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Od wydawcy

Jesli Polska byla w czasach kryzysu zielonga wyspa, to dlaczego propo-
zycje socjalne Prawa i Sprawiedliwo$ci zostaly przyjete entuzjastycz-
nie przez zdecydowana wiekszo$¢ Polakéw? Czy pokryzysowa Euro-
pa ma swoim obywatelom do zaproponowania wylacznie zaciskanie
pasa? Jak sie ma polityka spoteczna w dzisiejszej Polsce do rozwiazan
europejskich? I dlaczego alternatywa ,oszczednos$ci lub rozdawnic-
two” ma sie¢ nijak do nowoczesnej, zrdwnowazonej polityki prospolecz-
nej? Opracowanie Stanistawy Golinowskiej Modele polityki spotecznej
w Polsce i w Europie na poczqtku XXI wieku odpowiada na te pytania
w sposéb przekrojowy i poparty licznymi badaniami.

Po kryzysie ekonomicznym w 2008 roku, ktéry objal Stany Zjednoczo-
ne i wiele krajow Europy, oczekiwano wielkiego przewrotu w mySle-
niu o gospodarce na miare New Deal. Chociaz nie pojawil sie zaden
nowy John Maynard Keynes, nie oznacza to, ze kryzys pozostal bez od-
powiedzi. Zamiast jednej wielkiej idei pojawil sie jednak szereg od-
miennych strategii adaptacyjnych. Panstwa baltyckie jeszcze moc-
niej zliberalizowaly swoje gospodarki. Tak zwana ,trojka”, czyli zesp6t
przedstawicieli Komisji Europejskiej, Europejskiego Banku Centralne-
go i Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, narzucita zadluzo-
nym krajom Poludnia Europy, przede wszystkim Grecji, surowe pro-
gramy ograniczania wydatkow publicznych. Wegry stworzyly model

konserwatywno-populistyczny, wspierajacy dobrobyt i zatrudnienie
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,zdrowej”, ,rdzennej” populacji ,prawdziwych Wegréw”, natomiast
dyscyplinujacy wszystkie grupy, ktore nie pasuja do tego wizerunku.
Z kolei Unia Europejska, cho¢ czesto utozsamiana z ,,trojka”, nie po-
rzucila calkowicie swojego przywiazania do aktywnosci socjalnej
—w 2017 roku Komisja Europejska przyjela rezolucje wprowadzajaca
zasade dochodu minimalnego, czyli §wiadczenia przyznawanego be-

neficjentom aktywnie poszukujgcym pracy.

W Polsce te Swiatowe dyskusje przeszty wlasciwie bez echa. Uznajac
Polske za zielona wyspe, ktéra oparla sie globalnemu kryzysowi,
politycy uciekli od kluczowych pytan o nowy model spoleczny. Jed-
nak problemy i bariery dla rozwoju, z kté6rymi Polska borykala sie
od zmiany ustroju, jak choéby szybkie starzenie si¢ spoleczenstwa
czy zle funkcjonujacy system ochrony zdrowia, nie zniknely. Prze-
ciwnie, odkad osrodki statystyczne i analityczne pokazywaly spadek
nieréwnosci i bezrobocia, deficyty spoleczne staly sie jeszcze bardziej
dotkliwe. Polskie panstwo opiekuncze znalazlo si¢ na wirazu. Proba
ucieczki do przodu poprzez poglebienie liberalizacji zakonczyta sie
wycofywaniem sie z tych reform. Rosla frustracja spoteczna, spowo-
dowana niska jako$cia rynku pracy - rozpowszechnieniem elastycz-
nych uméw o prace, najgorszym stylem zarzadzania korporacyjnego

iostabianiem zwigzkéw zawodowych.

Polska nie byla wyjatkiem — we wszystkich krajach Europy Srodkowej
pojawila sie oddolna presja spoteczna skierowana na zmodyfikowa-
nie liberalnego modelu spoleczno-gospodarczego, przede wszystkim
w zakresie wsparcia oferowanego rodzinie i dzieciom. W niektérych
panstwach, jak Czechy czy Slowacja, odpowiedzia byly rozwigzania
blizsze skandynawskim, pozwalajace na godzenie pracy i opieki; w in-
nych zas$, tak jak w Polsce, siegnieto po rozwigzania konserwatywne,
wspierajace opieke sprawowana nad dzieé¢mi przez czlonkéw rodzin,
przede wszystkim przez kobiety, i oferujace rodzinom $wiadczenia

pieniezne. ,Wiraz” polskiego panstwa opiekunczego zakonczyl sie



po dojsciu do wladzy Prawa i Sprawiedliwo$ci zwrotem w kierun-
ku modelu konserwatywno-klientelistycznego podobnego do wy-
pracowanego na Wegrzech. Odchodzi sie tam nie tylko od liberalnego
wzorca podporzadkowanego przede wszystkim stymulowaniu wzro-
stu gospodarczego, ale tez od zasady solidarno$ci spolecznej. Nie dba
sie o réwnomierny i jednoczesny rozwoj dobrej jakosci rynku pracy
oraz inwestycji. Wzmacnia sie natomiast okreslony, konserwatywny
model rodziny i buduje baze polityczng. Realne bariery dla rozwoju
- niska dzietno$¢ i starzenie sie spoteczenstwa, trudnosci w godzeniu
pracy zawodowej z opieka, niedostosowanie edukacji do oczekiwan
rodzin i potrzeb rynku pracy, niedofinansowany sektor zdrowia z do-
minujacymi wydatkami na leczenie — pozostaja nieprzezwyciezone.
Pokonanie tych barier nie bedzie mozliwe bez jak najszybszego prze-
orientowania wydatkéw socjalnych panstwa z dominujacych w nich
Swiadczen pienieznych narzeczowe i ustugi publiczne. W przeciwnym
wypadku zakresroszczen bedzie jedynie wzrastal,awraz z nim wydat-
ki panstwa, natomiast jako$¢ ustug publicznych bedzie sie pogarszala.
Niezadowoleni z poziomu szké} czy placéwek medycznych obywatele
beda uciekad z nich na jeszcze wieksza skale, przyczyniajac sie do ich
postepujacego upadkuicoraz wiekszych nieréwnosci spotecznych. De-
ficyty w sferze ustug spotecznych doszty do granicy wyznaczonej przez
wspolczesna cywilizacje — alarmuje Autorka niniejszego opracowania.
Poza ta granica mamy szkole domowa i prywatng oraz samoleczenie
iturystyke medyczna.

Pawet Marczewski

0d wydawcy






Wprowadzenie

Brytyjski socjolog Thomas Humphrey Marshall (1950) zaproponowat,
aby opisywac i oceniac welfare state w nowoczesnym panstwie o gospo-
darce rynkowej z punktu widzenia kombinacji trzech cech: demokra-
cji, redystrybuowanego dobrobytu oraz rodzaju kapitalizmu. Kazda

z tych cech doczekata sie swoich klasyfikacji.

Najszerzej opisane sg rodzaje demokracji, co niezmiennie jest przed-
miotem rozwazan i badan w naukach politologicznych. Demokracja
moze by¢ bezposrednia i reprezentatywna z licznymi odmianami,
konstytucyjna, partycypacyjna, konsensualna (Sartori 1994, Heywood
2008). Jej zwiazek z welfare state jest oczywisty. W warunkach panstwa
demokratycznego spoleczenstwo moze zglasza¢ potrzeby spoleczne,
ktorych zakres realizacji jest uzgodniony w procesie politycznym.
Niektore badania sugeruja jednak, ze welfare state uzyskuje koniecz-
ny zakres szybciej w panstwach autorytarnych, czego przykladem
byla polityka spoteczna w bylych krajach socjalistycznych czy obec-
nie w niektérych krajach pozaeuropejskich (azjatyckich lub Ameryki
Lacinskiej). Wspolczesne badania na temat zwigzkéw miedzy zakre-
sem redystrybucji i demokratycznymi wyborami zwycieskich partii
zwracaja uwage na rozne zaleznos$ci: wplyw sily politycznej zorgani-
zowanych grup intereséw, zwigzkéw producenckich, zwiazkéw za-
wodowych czy regiondw, w dtuzszych okresie w ograniczony sposob

determinowany celami spolecznymi. Dostrzegane sa takze wplywy
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aktywnosci politycznej biedniejszych warstw spolecznych, gdzie za-
spokojenie potrzeb staje sie kapitatem politycznym nowych partii, nie-

kiedy populistycznych (Iversen 2010).

Kapitalizm takze ma swoje odmiany, wyréznione cechami instytucjo-
nalnymifunkcjonowania §wiata wtascicieli Srodkéw produkecji i §wia-
ta bezposrednich producentéw débr (pracownikéw) oraz konsumen-
téw. Analizy odmian kapitalizmu zapoczatkowatla ksiazka Kapitalizm
kontra kapitalizm (1993) autorstwa francuskiego ekonomisty Michela
Alberta, ktéry wskazal na odmiennos$¢ kapitalizmu niemiecko-japon-
skiego, nazwanego nadrenskim, w poréwnaniu z wersja amerykarn-
ska. Uogdlniong wersje kapitalizmu w Europie Zachodniej nazwano
koordynowang gospodarka rynkowa w odrdéznieniu od liberalnej go-
spodarki rynkowej w USA (Hall, Soskice 2001). Ten dwubiegunowy ka-
pitalizm, jako podej$cie zbyt uproszczone, skorygowat Bruno Amable
(2003). W oparciu o teorie instytucji w zréznicowanym kapitalizmie
zaproponowal on analize wspoélczesnych gospodarek na Swiecie — od
Ameryki do Korei Poludniowej — wedlug klasyfikacji wyrdzniajacej
piecjej typow: rynkowy model anglosaski, kapitalizm azjatycki, model
Europy kontynentalnej, model socjaldemokratyczny i model Srédziem-
nomorski. Kazdy z tych typéw zostat scharakteryzowany przez insty-
tucjonalny sposéb laczenia — uzupeiniania sie elementéw (complemen-
tarities), takich jak: konkurencja na rynku produktéw, rynek pracy
i stosunki przemystowe, sektor finansowy, instytucje zabezpieczenia

spolecznego oraz instytucje edukacyjne.

Kapitalizm klasyfikowano takze ze wzgledu na odmiennos$ci zarza-
dzania w przedsiebiorstwach. Praca na temat réznic kulturowych
kapitalizmu wydobyla specyfike tworzenia dobrobytu w warunkach
konieczno$ci godzenia réznych mozliwosci i celéw na szczeblu mikro-
ekonomicznym. Autorzy tej pracy: Charles Hampden-Turner i Alfons
Trompenaars (1993), analizujac praktyki biznesowe siedmiu krajow:

USA, Wielkiej Brytanii, Niemiec, Francji, Szwecji, Holandii i Japonii,



wykazali zréznicowane kultury wychodzenia z dylematéw i godzenia
zréznicowanych sit. Zmiany realnego kapitalizmu byly nadal przed-
miotem analiz z perspektywy mikroekonomicznej, uwzgledniajacej
np. stopien umiedzynarodowienia przedsiebiorstw (Morgan, Whitley

2012).

Zroznicowane reakcje na globalny kryzys ekonomiczny w 2008 roku
byly kolejna motywacja do klasyfikowania gospodarek kapitalistycz-
nych, ukazujaca proces modyfikowania sie klasycznych modeli pod
wplywem radykalnej zmiany proceséw realnych (np. Buhr, Franken-

berger 2014 oraz Buhr, Stoy 2015).

Kraje Europy Srodkowej i Wschodniej staly sie takze przedmiotem
analiz poréwnawczych, dotyczacych rodzaju kapitalizmu, jaki po la-
tach transformacji ksztaltuje sie w tej grupie. Ambitnej analizy podjela
sie wegierska ekonomistka Bedta Farkas (2016), wykorzystujac meto-
dologie klastréw do klasyfikacji kapitalizméw krajéw europejskich po
kryzysie 2008 roku, z uwzglednieniem nowych cztonkéw UE. W Polsce
podobnej analizy podjat sie zesp6t ekonomistow Szkoly Gléwnej Han-
dlowej pod kierunkiem Ryszarda Rapackiego (2018); autorzy prébowa-
li zidentyfikowac¢ usytuowanie Polski w klasyfikacji Bruna Amablego

przed kryzysem 2008 roku i po kryzysie.

Zwiagzki miedzy rodzajami kapitalizmu a zakresem i tre§cia panstwa
opiekunczego sa potwierdzone. Gospodarki koordynowane maja zwy-
kle wieksze panstwo opiekuncze. Stanowi ono istotny komponent kapi-

talizmu koordynowanego.

Klasyfikacje welfare states, bazujace na podej$ciu Richarda M. Tit-
mussa (1974) oraz Ggsty Esping-Andersena (1990), opieraja sie na wy-
kazywaniu rdznic instytucjonalnych w procesie podzialu wytwarza-
nego dobrobytu oraz ich wplywu na stratyfikacje spoteczna. Przed-
miotem klasyfikacji sa dystrybucja i redystrybucja. Jej zasady oraz

instytucje sa interpretowane jako rozne welfare states, co w Polsce

Wprowadzenie
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przyjeto sie ttumaczy¢ (zgodnie z propozycja Antoniego Rajkiewicza)
jako ,panstwa opiekuncze”!. Modele panstwa opiekunczego sa, oczy-
widcie, silnie powigzane z rodzajem kapitalizmu. Tworzenie i podzial
produktu narodowego nie stanowia odrebnych $wiatow. Przeciwnie,
istnieje miedzy tymi sferami wspdlzaleznosé. Proces tworzenia moze
przysparzac¢ nowych kwestii socjalnych i prowadzi¢ do koniecznej re-
kompensaty poza sfera produkcji. Z kolei brak inwestycji spotecznych
iodpowiedniej sieci zabezpieczenia spotecznego ostabia ludziitworzy
bariery w procesie tworzenia dobrobytu. Zarazem jednak, gdy pan-
stwo opiekuncze nie dostosowuje sie do zmieniajacych sie wyzwan
spotecznych oraz potrzeb i aspiracji kolejnych pokolen, a takze nie
podlega odpowiednim reformom, to moze zagrozi¢ podstawom two-

rzenia dobrobytu.

Powstate przed laty klasyfikacje welfare states ulegaja zmianom pod
wplywem przebiegu proceséw realnych: dynamicznych przemian
politycznych, spolecznych, gospodarczych oraz technologicznych.
Panstwa lacza sie lub dzielg, nastepuje konwergencja realizowanych
modeli lub glebszy podzial. Jedne kraje pod wzgledem gospodarczym
rozwijaja sie szybciej, inne ulegaja kryzysom i zatrzymuja sie w roz-
woju. W formowaniu odpowiedzialnosci panstwa za rozwo6j przyjmu-
ja koncepcje bardziej neoliberalne lub bardziej socjaldemokratyczne.
W systemie warto$ci holduja warto$ciom bardziej konserwatyw-

nym, bardziej liberalnym czy bardziej egalitarnym. To powoduje, zZe

1 Niektoérzy autorzy w Polsce, opisujac polityke spoteczng w ujeciu
poréwnawczym, stosujg kategorie ,panstwo dobrobytu”, co moze wprowadzac
czytelnika w ktopot poznawczy. Kazimierz Frieske, ktéry przettumaczyt ksigzke
Gosty Esping-Andersena, zastosowat wiasnie kategorie panstwa dobrobytu do
opisu panstwa opiekunczego opartego na redystrybucji dochodéw. Podobnie
zatytutowat ksigzke Wiktor Rutkowski (2009), analizujac gtéwnie wydatki
spoteczne. Tymczasem pojecie panstwa dobrobytu stosowane jest w ekonomii
do opisu modeli wzrostu gospodarczego. Dobrobyt nie jest warunkiem istnienia
welfare state, aczkolwiek istnieje korelacja miedzy poziomem PKB a zakresem
welfare state.



idealne modele welfare states nie zawsze odpowiadajg rzeczywistym
réznicom, uwzgledniajacym realnie wystepujace rozwiazania insty-
tucjonalne i kierunki przeprowadzanych reform (real-typical, Aspal-
ter 2017). Pojawiaja sie nowe kombinacje, zwane hybrydowymi (Arts,

Gelissen 2001).

Analiza poréwnawcza polityki spotecznej dotyczy wiec procesu, w kto-
rym doszukuje sie zaré6wno podobnych tendencji, jak i specyfiki no-
wych, odmiennych rozwiazan oraz ich kontekstu. To wymaga odwotla-
nia sie do solidniejszych podstaw teoretycznych, ktérych zwykle bra-
kuje w wielodyscyplinarnych badaniach spotecznych, na co wskazuja
zaréwno autorzy z obszaru nauk politycznych (np. Clavier, de Leeuw
2013), socjologicznych, jak i ekonomicznych (np. Rothgang 2010). Roz-
wija sie wiec poglebione studia (in-deep studies) iloSciowo-jako$ciowe,
ktére swymi analizami i wnioskami pretenduja do tworzenia pod-
staw teorii pozytywnych. W tym tek$cie zaprezentowane zostang wiec
nowsze, wielodyscyplinarne studia poréwnawcze, pochodzace przede
wszystkim z okresu pierwszej i drugiej dekady XXI wieku i uwzgled-

niajace gtéwne nurty zmian i reform tych lat.

Podejscie, jakie tutaj zastosowano, nazywam instytucjonalno-histo-
rycznym. Chodzi o wskazanie tych instytucjii tych programdw, ktére
zostaly zorientowane tak bezposdrednio, jak i posrednio na cele spo-
leczne: pokdj spoleczny, wyréwnany dobrostan, spéjnos¢ i spoteczna
integracje, a bardziej ogélnie — na rozwdj spoteczny. W historycznym
rozwoju panstwa opiekurczego cele spoteczne niejednokrotnie byly
narzedziem realizacji innych celéw: tworzenia kapitatu (ubezpie-
czenia emerytalne w Niemczech), uzyskania poparcia dla wladzy
autorytarnej (w panstwach faszystowskich) czy intensyfikacji pracy
przez zdrowych robotnikéw (w Wielkiej Brytanii), a takze wsparcia
rodziny (dzietno$ci) na potrzeby militarne (Skocpol 1992, Fraser 2002,
Schmidt M. 1998). Z kolei historia polityki spotecznej w krajach skan-

dynawskich wskazuje na to, zZe cele spoteczne jako cele autoteliczne

Wprowadzenie
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wystepowaly na ogét w trudnych warunkach przyrodniczych czy
w Srodowiskach bardziej narazonych na zagrozenia zewnetrzne. To
wymagalo solidarnos$ci spolecznej i wspélnych dzialan, ktére z cza-
sem sie zinstytucjonalizowaly (Flora 1986, Lundberg 2001). Niezalez-
nie od pierwotnych intencji, wiele instytucji spotecznych przetrwato
i staly sie one nieodzownym czynnikiem zréwnowazonego i wzmac-
niajacego sie rozwoju. Obecnie cze$ciej zwraca sie uwage na autote-
liczne cele spoleczne i rozpatruje sie je w dluzszej perspektywie. Roz-
woj spoteczenstw (i trwania ludzko$ci) wymaga bowiem uwzglednie-
nia warto$ci uniwersalnych i przedsiewzie¢ globalnie solidarnych.
Przede wszystkim - znacznie madrzejszej edukacji, nastawionejnaro-
zumienie przysztych zagrozen rozwojowych. Wymaga ponadto umie-
jetnosci tworzenia innowacji i zastosowania dobrych technologii, ta-
kich, ktére nie szkodzg, a uwzgledniajg takze ekologiczne i zdrowotne
konsekwencje w dluzszej perspektywie. Rozwdj spoteczny potrzebuje
tez tworzenia warunkéw dla skomplikowanej koordynacji spraw na
wielu poziomach i obszarach oraz przestrzegania zasad wspétdziata-
nia: konsultowania, uzgadniania i traktowania sie ze zrozumieniem

iszacunkiem.

Doswiadczenie minionego stulecia wskazuje, Ze kraje, ktére stworzy-
ly rozbudowane panstwa opiekuncze, budowaly je solidarnie i kon-
sekwentnie przez dlugi czas, wypracowujac polityczny konsensus.
Dzisiaj sa to kraje wysokiego dobrobytu ekonomicznego takze dla-
tego, ze cele spoteczne realizowane byly w sprzezony sposéb z go-
spodarczymi i wzmacnialy rozwo6j. Wiele razy reformowaly swoje
instytucje spoteczne, aby sprosta¢ nowym problemom spolecznym
i zagrozeniom rozwojowym, a jednocze$nie wzmacniac osiggniety
dobrobyt.

W tym opracowaniu odchodze od analizy panstwa opiekurczego po-

przez analize skali i struktury wydatkéw spolecznych. Zazwyczaj

u podioza takich analiz lezy zaloZenie, ze najpierw zaciskamy pasa



i ,tworzymy dobrobyt”?, aby bylo go jak najwiecej, a nastepnie dzie-
limy zgromadzone dobra. Dlatego wysokie wydatki publiczne na cele
spoleczne s3 utozsamiane z panstwem dobrobytu, poniewaz uwaza
sie (na ogot w Srodowiskach jednostronnie ekonomicznych), ze tylko
w takim panstwie mozliwa i wlasciwa jest polityka spoleczna w pelini

odpowiadajaca potrzebom spolecznym.

Podjete rozwazania oparte sa przede wszystkim na przegladzie lite-
ratury, obejmujacej pozycje wzbogacajace kryteria stosowane w Kkla-
sycznej klasyfikacji panstwa opiekunczego o dodatkowe komponenty,
atakze uzupeinione przykiadamipozwalajacymina rozszerzenie ana-
lizowanego zbioru krajéw o kraje postsocjalistyczne, gtdwnie o Polske.
Nie jest to tzw. systematyczny przeglad literatury®. Mozna by go na-
zwac przegladem autorskim, ktéry uwzglednia bez mala pieédziesiat
lat studiow, obserwacji i eksperckiego uczestnictwa w dyskusjach na
temat polityki spolecznej w trzech réznych okresach: w czasie realne-
go socjalizmu, podczas budowy gospodarki rynkowej oraz w okresie
przynaleznos$ci do Unii Europejskiej. Uwzglednia tez do$wiadczenie
autorki w analizowaniu i rekomendowaniu rozwiazan z zakresu wie-

lu dziedzin polityki spolecznej w Polsce (ubezpieczenia spoleczne,

2 Nota bene w tzw. ekonomii socjalizmu, nauczanej i stosowanej w krajach
socjalistycznych, ustugi spoteczne jako tzw. ustugi nieprodukcyjne nie byty
wigczane do rachunku dochodu narodowego. Od potowy lat 70. XX wieku
prowadzone byty w GUS (przez Leszka Zienkowskiego) rachunki podwéjne,
uwzgledniajgce podejscia stosowane w krajach kapitalistycznych, gdzie rachunki
produktu narodowego obejmowaty takze ustugi.

3 Systematyczny przeglad wymagatby zbilansowanego oméwienia pogladéw,
konceptéw i podejs¢ metodologicznych. W dokonanym wyborze uwzgledniam
tylko te, ktére uznaje za zasadnicze dla ukazania historycznych tendencji i efektu
dla dzisiejszej sytuacji w ukierunkowywaniu polityki spotecznej w krajach
europejskich oraz w Polsce. Wybieram tez te pozycje, ktére wzbogacity moje
rozpoznania, i na og6t takie, z wnioskami ktérych sie zgadzam. Jean-Claude
Barbier (2013) uwaza, ze w badaniach poréwnawczych szczegélnie potrzebna
jest otwartos¢ na inne poglady i podejscia. Jednak te, z ktérymi sie nie zgadzam,
wymagatyby polemiki. W tej pracy nie ma na to miejsca, a i niektére polemiki
bytyby po prostu spéznione. Nie wykluczam, ze mogtam poming¢ takze wazne dla
dyskursu pozycje albo przez niedopatrzenie, albo brak dostepu.

Wprowadzenie
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ochrona zdrowia, pomoc spoleczna i ubdstwo, trzeci sektor oraz ry-
nek pracy), a takze wnioski i refleksje pochodzace z wieloletniej pra-
cy prowadzonej w ramach projektéw i aktywnos$ci konsultacyjnej na
poziomie Organizacji Naroddéw Zjednoczonych oraz Unii Europejskie;j.
Zastosowana w pracy metode mozna okresli¢ mianem zaréwno uczest-
niczgcego do$wiadczenia, jak i studiéw pogtebionych (in deep-studies).
W analizie literatury uwzglednione zostaly wydania dostepne w jezy-
ku angielskim, a takze pozycje w jezykach rodzimych krajow repre-
zentatywnych w analizie, zaréwno pozycje opublikowane, jak i dostep-
ne w ramach tzw. szarej literatury. Istotna cecha zbieranej bibliografii
oraz formutowanych mysli jest to, ze wychodza poza ramy jednej dys-
cypliny naukowej. Wynika to z glebokiego przeswiadczenia, iz zajmo-
wanie sie polityka spoleczna wymaga wielodyscyplinarnosci, rozu-
mienia podstaw teoretycznych oraz znajomosci warsztatu naukowego
zaréwno nauk ekonomicznych, politologicznych, socjologicznych, jak
i prawnych. Przydaje sie takze znajomo$¢ wynikow badan antropolo-
gicznych, epidemiologicznych oraz psychologicznych. To tworzy duze
wymagania kompetencyjne dla badaczy tematu. Nie zawsze mozliwe

do spelnienia.



Ramy rozwazan - klasyfikacja
Gosty Esping-Andersenaii jej
uzupetnienia

W analizach poréwnawczych dotyczacych polityki spolecznej cze-
sto wykorzystuje sie klasycznag klasyfikacje Gosty Esping-Andersena
wyrodzniajacego trzy modele panstwa opiekunczego (welfare regimes)
w zamoznych i demokratycznych krajach zachodnich: model liberalny
(zwany takze anglosaskim lub rezydualnym), konserwatywny i socjal-

demokratyczny (1990).

Trzy klasyczne modele panstwa opiekunczego

Model liberalny. Zakres redystrybucji na cele spoteczne jest ograniczony,
a komodyfikacja znaczna. Swiadczenia spoleczne adresowane sa do najbar-
dziej potrzebujacych, a kryterium jest dochéd. Inne spoleczne interwencje
panstwa sa uzasadnione, gdy tworza warunki do samodzielno$ci, aktywno-
$ciisamopomocy.

Model konserwatywny. Redystrybucja zwiazana jest z zabezpieczeniem
sie przed ryzykiem; panstwo pomaga zorganizowac ja gtéwnie w postaci
ubezpieczenia spolecznego. Uprawnienia do $wiadczen zwiazane sa z za-
trudnieniem i regulowane w ramach solidaryzmu pracodawcéw i pracow-
nikéw z udziatem spoleczenstwa obywatelskiego. Rozwigzania w polityce
spolecznej pozostaja wzglednie stabilne.

Model socjaldemokratyczny. Panistwo opiekurncze ma najszerszy zasieg,
co wymaga wysokich podatkéw, ale gwarantuje powszechny dostep do
$Swiadczen, gtdwnie ustug spotecznych. Prawo do $wiadczen maja wszyscy
obywatele, ale ich podstawa jest praca. Zatrudnienie kobiet jest wysokie

i rozwija sie ustugi godzenia funkcji opiekuriczych rodziny z praca. Swiad-
czenia pieniezne sg na og6l uniwersalne.
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Klasyfikacja welfare states wedlug idealnych typdw Esping-Anderse-
na obejmuje tylko gtéwne panstwa zachodnie. Do modelu liberalnego
zostaly zaliczone: Wielka Brytania, Irlandia, USA, Australia i Kanada,
do konserwatywnego (chrzescijansko-demokratycznego): Niemcy, Ho-
landia, Francja oraz Belgia, a do socjaldemokratycznego: Szwecja, Nor-
wegia, Finlandia i Dania.

Dyskusja i analizy woké6} odpowiednio$ci tych modeli do réznych ro-
dzajow welfare states maja juz ¢wieré¢wieczna historie. W ich wyniku
doprowadzono do zmiany typologii w ramach zachodnich krajéw do-
brobytu, wyodrebniajac model Srédziemnomorski: Wlochy, Hisz-
pania, Portugalia i Grecja (Leibfried 1992, Ferrera 1996, Bonoli 1997,
Raphael 2013), oraz rozszerzajac typologie na inne kraje $wiata, wska-

zujac 10 odmian welfare regimes (Aspalter et al. 2017).

Do opisu modeli wprowadza sie kryteria i komponenty, jakie rozwa-
zal w swej pierwszej pracy Ggsta Esping-Andersen (1990), a uzupeiniatl
w nastepnych (2002), oraz dodatkowe, rozszerzajace mysl autora (Pa-
lier 2010). W konsekwencji do gléwnego kryterium: (1) komodyfikacji/
dekomodyfikacji pracy wiacza sie: (2) instytucje, ktére daja uprawnie-
nia do podzialu dobrobytu: prawa socjalne, ustawy zasadnicze, usta-
wy wynikajace z demokratycznych decyzji politycznych, (3) kryteria
redystrybucji: wedlug potrzeb, uniwersalne, selektywne, uzaleznione
od dochodu, (4) mechanizmy finansowania (kto i jak ptaci), (5) rodzaje
$Swiadczen: pieniezne, rzeczowe i ustugi, (6) role rodziny, (7) pozycje
kobiet oraz (8) role organizacji pozarzadowych.

Do opisu panstwa opiekunczego coraz cze$ciej wlacza sie obszary po-
zasocjalne, nalezace do tzw. inwestycji spotecznych: edukacje, ochro-
ne zdrowia (Bambra 2007), mieszkania. To zwieksza wyjasniajaca sile

klasyfikacji panstwa opiekunczego, ale tez komplikuje jego opis.



Komponenty i kryteria stosowane do opisu panstw opiekunczych

Lp. | Wywiedzione z klasyfi- Obszaryrozsze- | Komponenty dodat-
kacji Esping-Andersena rzajace zakres kowe, wprowadzone
klasyfikowane- do debaty po kryzysie
go welfare state 2008 roku
1. Komodyfikacja/dekomo- | Ochrona zdro- Rekalibracja - odpo-
dyfikacja pracy wia (Bambra wiedZ na nowe ryzyka
2007) socjalne
2. Podstawy instytucjonal- | Edukacja (West Decentralizacja pan-
ne podzialu dobroby- & Nikolai 2013, stwa irola wspélnoty
tu: prawa socjalne, Gutman 1990) lokalnej
konstytucje narodowe,
demokracja polityczna,
stosunki przemystowe
idialog spoteczny
3. Kryteria redystrybucji: Polityka Inwestycje spoleczne
uniwersalne/selektyw- mieszkaniowa
ne, obywatelskie/zwia- (Malpass 2008,
zane z praca Fahey & Norris
2014)
4. Mechanizmy finanso- Migracje (Jgns- Partycypacja intere-
wania: ubezpieczenio- son etal. 2013, sariuszy
we, zaopatrzeniowe, Grodem 2016)
pomocowe
5. Formy $wiadczen: pie- Minimalny dochéd
niezne, rzeczowe, ustugi gwarantowany i do-
spoleczne, zwolnienia ch6d powszechny
iulgi podatkowe
6. Rola rodziny
7. Pozycja kobiety (2009)
8. Rola organizacji poza-
rzadowych

Ramy rozwazan - klasyfikacja Gesty Esping-Andersena i jej uzupekienia
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9. Dominujace wartosci:
réwnos$é, solidarnosé,
subsydiarnosé

Zrédto: zestawienie whasne.

Na ponizszym schemacie dokonano proby wskazania tego, jak opisuje
sie welfare state, ze Swiadomoscia, ze na jego okreslony rodzaj skladaja
sie zaréwno polityka panstwa (i to nie tylko polityka spoteczna), jak
i wszystko to, co bywa nazywane ,fabryka spoleczna”, czyli systemy
warto$ci, style zycia, sposoby organizowania sie, komunikowania oraz
wspoldziatania, i w koncu to, co osiggamy, co jest wynikiem naszych
dziatan: dobrostan, bezpieczenstwo, pozadana reprodukcja, zdrowie
i réwno$¢. W schemacie strzatkami zaznaczono wspdétzaleznosc: wza-
jemne dzialania w sferze policy*, spotecznych zachowan oraz uzyski-
wanych efektow. Te ostatnie sa powiazane ze sfera policy, stanowiac jej

celi motywujac do odpowiednich dziatan.

4 W jezyku polskim nie mamy odrebnych terminéw dla odréznienia politics od
policy. Tymczasem w rzeczywistosci chodzi tu o odrebne procesy polityczne.
Politics obejmuje proces walki o witadze i sposéb jej sprawowania, a policy to
proces okreslania przez politykéw tresci i sposobu realizacji konkretnych celéow
w danej dziedzinie: w gospodarce (polityka gospodarcza), w bezposrednim
odniesieniu do spoteczenstwa (polityka spoteczna) itd.



Schemat 1: Kompleksowos$¢ koncepcji welfare state - od tworzenia do efektu

Model panstwa Fabryka" iy Efekty

opiekunczego spoteczna

System polityczny

Ideologia
Rozwdéj instytucjonalny Wartosci spoteczne Dobrostan
i ekonomiczny Sposéb i styl zycia Bezpieczenstwo
Priorytety spoteczne <@ Wspéinoty <@ Reprodukcja
Rzadzenie Dialog spoteczny Zdrowie populacji
Wydatki spoteczne Partycypacja Réwnos¢
Zdrowie publiczne
Edukacja

Niezaleznie od analizy adekwatno$ci klasyfikacji welfare state do real-
nych réznic w polityce spotecznej krajéw europejskich, zaczeto przed-
stawia¢ pozadane modele odpowiadajace wspdiczesnym wyzwaniom

rozwojowym oraz wizjom lepszego panstwa.

W latach 90. XX wieku wiele rozwazan poswiecono liberalnej koncep-
cji polityki spotecznej jako panstwa tworzacego mozliwosci (z ang.
enabling state lub z niem. Gewdhrleistungsstaat). Panstwo opiekurncze
nie ogranicza sie w tej koncepcji do zasobéw publicznych, z ktérych
realizuje cele spoteczne. Z jednej strony, wplywa na sektor prywatny,
aby podejmowatl aktywno$¢ spoteczna dla dalekosieznych celow wia-
snych, ktére maja takze gleboki sens spoteczny. Z drugiej strony, doko-
nuje deregulacji sektora publicznego, aby jego zasoby byly efektywniej
wykorzystane. Koncepcje te przedstawil amerykanski socjolog z Uni-
wersytetu Berkeley Neil Gilbert (1990), ktéry zaréwno na forum OECD,
jak i Komisji Europejskiej (2005) przekonywatl do innowacyjnosci oraz
korzysci z funkcjonowania zmodernizowanych instytucji publicznych
w mys$l zasad, ktore proponuja polaczenie regut prywatnych i publicz-

nych. W warunkach wielu réznych instytucji §wiadczeniobiorca ma

Ramy rozwazan - klasyfikacja Gesty Esping-Andersena i jej uzupekienia
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wybdr, a instytucje musza o niego zabiegaé; pojawia sie rywalizacja.
Koncepcja enablig state znalazta praktyczne zastosowanie w konstru-
owaniu zasad funkcjonowania placéwek ustug pozytku publicznego:
komunalnych, szpitali. Z czasem zaczela funkcjonowaé na szczeblu
mikroekonomicznym jako nowe zarzadzanie publiczne (New Public

Management, NPM), niekiedy zwane menadzerskim lub biznesowym?.

W wyniku analiz skutkéw podejmowanych zmian w funkcjonowaniu
instytucji spotecznych zwrdcono uwage na to, zZe panstwa opiekuncze
w wymiarze finansowym nie zmniejszaja swego zakresu i polityka
ograniczania (retrenchment) nie jest skuteczna (Pierson 2001, Castles
2004, Castles, Obinger 2006, Szarfenberg 2008). Pojawity sie nowe kon-
cepcje dotyczace reformowania panstwa opiekunczego w kierunku
wzrostu jego spotecznej skuteczno$ci. Zwrécono uwage na nowe ryzy-
ka socjalne i nieodpowiednio$¢ starych instrumentéw. Zaproponowa-
no wiec rekalibracje, czyli przemodelowanie panstwa opiekunczego.
Jest to analogia do zmiany we wzorcowaniu (kalibracji) technicznym
w wyniku zastosowania nowych instrumentéw. To przemodelowanie
panstwa opiekunczego na poczatku drugiej dekady XXI wieku oznacza,
z jednej strony, przekierowanie instrumentéw na nowe ryzyka socjal-
ne, ale takze godzenie ze soba odpowiedzialno$ci r6znych podmiotow,
koordynacje obejmujaca rézne sektory spoteczne i poziomy decyzyjne
oraz komplementarnos$¢ rozmaitych instrumentéw. Podej$cie to opisat
Anton Hemerijck (2000, 2013), holenderski profesor politologii, ana-
lizujac polityki spoleczne krajéow europejskich. Zmiany welfare state
nazywane rekalibracjg polegaja na odchodzeniu od zbytniej ostony so-
cjalnej oséb nieuczestniczacych w rynku pracy i wychodzacych z niego
na rzecz motywowania i wspomagania w pozostaniu na tym rynku.
Dowartos$ciowane sa dzialania edukacyjne, rehabilitacyjne oraz ak-

tywna polityka rynku pracy.

5 W polskiej literaturze koncepcje nowego zarzgdzania publicznego w ustugach
publicznych przedstawit Dawid Szescito (2014).



Poszukiwano koncepcji réwnowazenia dwdéch tendencji. Jednej - zo-
rientowanej na potrzeby producentéw, aby mogli szybciej reagowac na
globalng konkurencje takze przez zmniejszanie wysokich w UE kosz-
tow pracy, liberalizacje umow o prace i stosowanie swobodniejszych
form zatrudniania. Drugiej — zorientowanej na ostone socjalna oséb za-
trudnianych w bardziej liberalny sposéb®, ktére w $wietle prawa pra-
cy nie posiadaly takich samych zabezpieczen, jak ich koledzy zatrud-
nieni w sposéb tradycyjny (na etat). Osiggniecie tej réwnowagi dobrze
oddaje koncepcja flexicurity, zapozyczona z dunskiej polityki rynku
pracy (o czym bedzie mowa w rozdziale o duniskiej homogenicznosci).
Komisja Europejska przyjela te koncepcje jako strategie dzialania dla
krajow cztonkowskich UE w 2006 roku. Wykorzystano wskazania, ale
w spos6b asymetryczny; wiekszy akcent potozono na elastyczno$¢ niz
na zabezpieczenie, chociaz w poszczegdlnych krajach wystapily rézne
proporcje obu stron; od catkowitej przewagi elastycznos$ci do niewiel-
kiej (EU 2010/2011).

Kolejna koncepcja dyskutowana i promowana na forum europejskim

jest idea inwestycji spotecznych, przedstawiona przez zesp6l pod kie-
runkiem Ggsty Esping-Andersena (2002) za czasow prezydencji bel-
gijskiej. Autorzy argumentowali, ze harmonizacja zréznicowanych
narodowych polityk spotecznych bylaby zbyt mozolna, a skutek nie-
wiadomy. W tej sytuacji nalezy zacza¢ od ksztaltowania wspolnej po-
lityki od najmlodszego pokolenia — od dzieci. Poprzez wplywanie na
ich rozwdj (wyksztalcenie i zdrowie) oraz warunki bytu w cyklu zycia
mozna skuteczniej osiggnac¢ zakladane cele spoleczne. Inwestycyjny
wymiar polityki spolecznej akcentowal takze Nicholas Barr (2001), pi-

szac o takim panstwie opiekunczym, ktére moze by¢ skarbonka (piggy

6 Teoretyczng podstawa liberalnego podejécia do polityki petnego zatrudnienia
stata sie koncepcja przejsciowego rynku pracy (transitional labour market),
widziana z perspektywy cyklu zycia (Schmid 2002), przedstawiona w Polsce

w pracy Kamila Zawadzkiego (2005).

Ramy rozwazan - klasyfikacja Gesty Esping-Andersena i jej uzupekienia
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bank) pozwalajaca na przygotowanie sie do trudniejszych momentéw
w cyklu zycia’.

Kilka lat pdzniej koncepcja inwestycji spotecznych zostala szerzej
przedstawiona w pracy powstalej na bazie szwedzkiego projektu® na
temat modernizacji europejskich welfare states i zredagowanej przez
francusko-szwedzki zespo6l (Morel, Palier i Palme 2012). Weszla do
agendy UE na lata 2014-2020. Zostala przyjeta do realizacji w progra-
mie Europa 2020 (Fransen 2013). Mozna by z pewnym uproszczeniem
postawic teze, ze autorzy proponuja traktowanie polityki spolecznej
generalnie jako inwestycji spolecznych. Nie znaczy to oczywiscie, ze
kazda polityka spoteczna moze stanowi¢ inwestycje. Chodzi przede
wszystkim o taka polityke, ktéra przygotuje spoteczenistwa do wyzwan
przysziodci i nowych ryzyk socjalnych, wynikajacych ze zmiennos$ci
pracy i nowych technologii oraz przemian modelu rodziny i starzenia
sie populacji. To jest polityka motywujaca do aktywnos$ci na réznych
polach ludzkiego zycia, laczgca sity rynkowe z madroscia przyjaznego
panstwa oraz energia spoteczna tkwiaca w oddolnych organizacjach

iruchach spotecznych.

7 Nicholas Barr wyréznia dwie funkcje polityki spotecznej: czysto
redystrybucyjna, ktérg przyréwnuje do dziatar Robin Hooda (zabiera bogatym

i daje biedniejszym), i funkcje skarbonki, ktéra poprzez ubezpieczenia spoteczne
oraz dziatania edukacyjne i promocje zdrowia przygotowuje do pokonywania
problemoéw w ciggu catego zycia.

8 Ustanowionego w Instytucie Studiéw nad Przysztoscig (Institute for Futures
Studies) w trakcie szwedzkiej prezydencji w UE w 2009 roku.



Konwergencja

Europejskie modele welfare state od ponad trzydziestu lat ulegaja wi-
docznym procesom konwergencji pod wplywem dzialania wspélnych
polityk krajéw Unii Europejskiej, realizowanych metodami tward-
szymi — prawnymi (dyrektywy), jak tez bardziej miekkimi — metoda
otwartej koordynacji (open method of coordination, OMC). Stopien kon-
wergencji nie jest na tyle dynamiczny, aby zmieniat tradycyjny typ
panstwa opiekunczego w danym kraju, ale jednoczes$nie na tyle odrodz-
nia rozwiazania europejskie od wystepujacych w innych regionach
Swiata, ze mozna dostrzec ksztaltowanie si¢ europejskiego wymiaru
albo wrecz europejskiego modelu socjalnego (Leibfried, Pierson 1995,
Scharpf 2002, Golinowska, Hengstenberg, Zukowski 2009, Falkner
2010). Wspdlne sa podstawowe wartosci i cele do osiggniecia, ale nie-
koniecznie metody do tego prowadzgce. Po ukazaniu si¢ ksigzki o Unii
Europejskiej autorstwa kontrowersyjnego amerykanskiego politologa
i ekonomisty Jeremy’ego Rifkina®, zaczeto uzywac tezy, ze europejski
model jest marzeniem o wspdlnej Europie, analogicznie jak marzenie

amerykanskie (American dream) o wolnej i demokratycznej Ameryce.

9 Jeremy Rifkin byt ostro krytykowany za swe prace w dziedzinie biotechnologii

i ta krytyka przeniosta sie takze na jego inne ksigzki, np. o koricu pracy. Wiecej
uznania znalazt w Europie niz w Ameryce. Pracowat dla kilku europejskich rzagdow
oraz dla Komisji Europejskiej.
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Jest to wiec dazenie, ktére nie tylko wytycza szeroka droge mozliwosci

realizacji, ale takze ja buduje, chociaz powoli i z postojami.

Ksztaltujacy sie model europejskil® stal sie przedmiotem gilebszej ana-
lizy na przetlomie wiekdéw, przed ogloszeniem strategiilizbonskiej oraz
po rozszerzeniu UE w 2004 roku. Przyjecie krajow postsocjalistycz-
nych bylo poprzedzone przez wieloletnig prace nad dostosowywaniem
prawodawstwa krajowego do wspélnotowego (acqui communautaire)
w krajach wchodzacych, ale tez wyzwolilo wiecej prac analitycznych
i miekkiej koordynacji podejmowanej w ramach Komisji Europejskiej.
Wspélnota Europejska u zarania byla projektem przede wszystkim
ekonomicznym i politycznym, a nie socjalnym. Z czasem jednak kom-
ponent socjalny w spos6b oczywisty statl sie jedna z zasad ksztaltuja-
cych Wspdlnote, chociaz istnieje w tym wzgledzie istotna asymetria
(Scharpf 2002). Zagadnienia ekonomiczne nadal dominuja nad socjal-
nymi. Dzialania w sprawie przyspieszenia harmonizacji polityki spo-
lecznej wywolata Dania, ktéra podniosta problem tzw. dumpingu so-
cjalnego, co wymusilto dostosowania w obszarze prawa pracy. Ponadto
w rozszerzajacej sie Unii Europejskiej zaczeto realizowac strategie spo-
leczne: wzrostu zatrudnienia, zabezpieczenia spotecznego oraz zwal-
czania ubdstwa i wykluczenia spotecznego. Sprawy pracy uplasowaty
sie na pierwszym miejscu zagadnien koordynowanych przez Komisje
Europejska. Stanowily kluczowy przedmiot strategii lizbonskiej.

Socjalny wymiar integracji europejskiej jest efektem nie tylko projek-
téw bezposrednio kierowanych do sektoréw spotecznych. Jest takze
wynikiem innych polityk, czego skutkiem sa osiagniecia spoleczne.

Na ponizszym schemacie zaznaczono gtdwne polityki UE, prowadzace

10 Europejski model spoteczny definiowany jest w literaturze przedmiotu

w spos6b zréznicowany: albo jako podobna droga rozwoju panstw opiekuficzych
w Europie w poréwnaniu do innych krajéw (gtéwnie USA, Rosati 2009), albo jako
Swiadoma polityka Unii Europejskiej, nastawiona na uzyskanie podobiefstwa
kierunkéw i spéjnych efektéw prowadzonych polityk spotecznych w krajach
cztonkowskich (Golinowska, Hengstenberg, Zukowski 2009).



do ksztaltowania europejskiego modelu spolecznego. Polityki te maja
liczne podstawy finansowe (Tkaczynski, Willa i Swistak 2008), takie
jak: Europejski Fundusz Spoteczny (FES), Europejskie Ugrupowanie
Wspdlpracy Terytorialnej, Europejski Fundusz Rolny Gwarancji, Fun-
dusz Rolny i Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Europejski Fundusz Rybac-
ki, Fundusz Spdéjnosci (na tworzenie infrastruktury w biedniejszych
regionach Europy i finansowanie projektéw ochrony $rodowiska),
Fundusz Dostosowania do Globalizacji, Fundusz Solidarno$ci Unii Eu-
ropejskiej, Fundusz Granic Zewnetrznych, Europejski Fundusz Powro-
tu Imigrantéw, Europejski Fundusz na rzecz UchodZcéw, Europejski

Fundusz na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich.

Schemat 2: Czynniki wptywajgce na ksztattowanie sie europejskiego modelu
spotecznego

Spoteczny wymiar
politycznej i ekonomicznej

integracji europejskiej - Spoteczny wymiar B
efekty wspélnego rynku sektorowych strategii
i jego swobdd i regulacji Unii

Polityka spoteczna Europejskiej

Unii Europejskiej

Socjalny wymiar

\ Europejski Model polityki regionalnej

Globalizacja i wspélne Spc:;lcszny Unii Europejskiej
wyzwania przysztosci \
~——
Konwergencja Podobny system
: podstawowych
narodowych modeli P
spotecznych wartoscii zasad,
uksztattowany

historycznie

W polityce spotecznej UE wypracowane zostaly konkretne koncepcje
1 strategie, ktére zaczeto promowac i z czasem wyposaza¢ w miekKki
instrument realizacji — metode otwartej koordynacji (OMC). W ramce

ponizej zawarte sa gtéwne zadania i procedury stosowania tej metody.

Konwergencja
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Bazuje ona na $cistym wspoéldzialaniu Komisji Europejskiej oraz od-
powiednich urzedéw krajowych. Wymaga dobrej bazy statystyczne;j.
Jej stosowanie przyczynilto sie do rozwoju Eurostatu, a takze do po-
prawy jakosci i porownywalnosci statystyk krajowych. Europejskie
strategie sa takze istotnym narzedziem wyzwalania ambicji w krajach
czlonkowskich, co ma prowadzi¢ do podejmowania dzialan popra-
wiajacych usytuowanie kraju w rankingu europejskich wskaznikéw

spotecznych.

Metoda otwartej koordynacji (open method of coordination, OMC)

OMC jest ,miekkim” instrumentem realizowania europejskich strategii,
z okreslona procedura dzialania, polegajacego na:
« ustalaniu europejskich wytycznych w zakresie celéw i terminéw ich osia-

gania: w krotkim, srednim i dlugim okresie,

¢ wyznaczaniu ilo$ciowych i jako$ciowych wskaznikéw osiggania celéw
oraz odniesien (benchmarks) poréwnawczych, a takze informowaniu sie
o dobrych i ztych praktykach,

¢ przenoszeniu europejskich wytycznych do narodowych i regionalnych
strategii oraz programéw z dostosowaniem celéw i wskaznikéw ich osig-
gania do specyfiki i mozliwo$ci ich realizacji.

¢ okresowym monitorowaniu i raportowaniu realizacji celéw (proces wza-
jemnego uczenia sie),

* ewaluacjiiwspélnejocenie Komisji Europejskiejoraz urzedéw krajowych.

OMC wykorzystuje liczne metody, ktére maja charakter poznawczy,
poréwnawczy oraz ewaluacyjny, takie jak: raportowanie, wskazywanie
dobrych praktyk, okre§lanie wskaznikéw, badania poréwnawecze, iteracyj-
ne wnioskowanie, raportowanie, wspélna ewaluacja, formulowanie aktéw
prawnych na potrzeby krajowe.

Zrédto: Golinowska 2002, Radaelli 2003.

Obszar spraw spotecznych, koordynowanych wspodlnie przez UE oraz
panstwa czlonkowskie, rozszerzal sie w poprzedniej dekadzie. Kry-
zys ekonomiczny 2008 roku wstrzymat poszerzanie tematéw, a wojna
w krajach arabskich i naplyw migrantéw, uciekajacych przed konflik-
tami do Europy, spowodowaly przesuniecie funduszy na cele zwia-

zane z pomocg uchodzcom i ochrong granic. W zestawieniu ponizej



wymienione zostaly gldéwne projekty realizowane wspoélnie i najcze-

$ciej metoda otwartej koordynacji.

Zestawienie: Strategie europejskie w dziedzinie pracy i polityki spolecznej

Strategie

Okres ich ustanowienia i komen-
tarze

2000-2010

wiedzy

Strategia lizbonska — wzrost i konkurencyjno$¢, gospodarka oparta na

Strategia zatrudnienia

Wiecej dobrych miejsc pracy (more
and better jobs) - wskaznik zatrud-
nienia 70%; 60% dla kobiet i 50% dla
0s6b w wieku 55+

Strategia réwnosci wg pici (gender
equality) 2001-2005

Decyzja 2001/51/EC - 20 grudnia
2000 roku

Strategia integracji spotecznej -
Krajowe Plany Dzialania na rzecz
Integracji Spotecznej (NAP)

Okreslono 12 wskaznikow (lejke-
nowskich) do osiggniecia w 2010
roku

nie ujetych zagadnien: zabezpiecze-
nia emerytalnego, ochrony zdrowia
oraz integracji spolecznej

COM/2003/773
Europejski Rok 0s6b z niepeino-
sprawnosciami 2003
Zainicjowanie OMC w ochronie COM/2004/304
zdrowia i opiece dlugoterminowej
Okre$lenie procedur OMC do wspol- COM/2005/706

2006-2010

Program zatrudnienia i solidarnosci
spolecznej (PROGRESS) — wspieranie
oMC

Decyzja 1672/2006/EC, 24 pazdzier-
nika 2006 roku

Okredlenie aktywnos$ci na rzecz
mlodziezy - Youth in Action
2007-2013

EACEA; program na rzecz wymiany
uczniéw i studentéw, wspélnych
filaréw edukacyjnych, nauczania
jezykéw obcych i rozwoju uczestnic-
twa w kulturze
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Promowanie poszanowania rézno-
rodno$ci i niedyskryminowania
odmiennosci:

specjalny rok 2007

Decyzja Parlamentu Europejskiego
771/2006/EC, 17 maja 2006 roku

Strategia — zdrowie i bezpieczen-
stwo pracy (health and safety at
work)

COM/2007/0062

Ustugi spoteczne uzytku publiczne-
go (social services of general interest)

COM/2007/725

Promowanie wspdélnych zasad
flexicurity (elastyczno$cii zabezpie-
czenia zatrudnienia)

COM/2007/0359

Szkoly na XXI wiek

COM/2008/425; program na rzecz
wzrostu kompetencji w XXI wieku
ieuropejskiej kooperacji w dziedzi-
nie szkolnictwa

Zwalczanie ubdstwa i wykluczenia
spolecznego: specjalny rok 2010

COM/2007/0797

2008-2011
Odnowiona Agenda Socjalna - wzros

timiejsca pracy (growth and jobs)

Dyrektywa o agencjach pracy tym-
czasowej

Dyrektywa 2008/104/EC

Wskazywanie i wspieranie nowych
umiejetnosciizawodéw

COM/2008/868/3; antycypowanie
idostosowywanie ksztaltowania
nowych umiejetnos$ci i zawodéw do
potrzeb rynku pracy

Bezpieczenstwo pacjentéw i podno-
szenie jako$ci ustug opieki zdrowot-
nej w krajach cztonkowskich UE

COM/2008/836
COM/2008/837

2011-2020

Europa 2020 - europejska strategia inteligentnego, trwatego i wlaczajacego
wzrostu (european strategy for smart, sustainable and inclusive growth)

Nowa strategia zatrudnienia

Wskaznik zatrudnienia do osiggnie-
cia: 75% w wieku 20-64

Odnowiona strategia zwalczania
ubdstwa i wykluczenia spotecznego

25% (okoto 20 milionéw oséb) spad-
ku zagrozonych ubéstwem




Wzrost wydatkéw na badania
irozwoj

Wskaznik do osiggniecia: 3% EU
GDP na badania i rozwéj (research
and development, R&D)

Mobilna Mlodziez (Youth on the
move’ initiative)

COM/2010/477; wskaznik do osia-
gniecia: zmniejszy¢ odsetek przed-
wczesnego konczenia nauki szkolnej
do 10% oraz akcenty na: ksztalce-
nie przez cale zycie (LLL), wzrost
ksztalcenia na poziomie wyzszym,
wymiany akademickiego ksztal-
cenia miedzy krajami, gwarancje
pracy dla mlodziezy

Ustalenie Europejskiego Roku Wo-
lontariatu 2011

Decyzja Parlamentu Europejskiego
i Komisji Europejskiej z 7 listopada
2009 roku (2010/37/EC)

Pakiet inwestycji spotecznych (so-
cial investment package); inwestycje
narzecz wzrostu i spéjnosci ukie-
runkowane na dzieciimlodziez

COM/2013/83
wdrozenie Europejskiego Funduszu
Spolecznego nalata 2014-2020

Ustalenie Europejskiego Roku Ak-
tywnego Starzenia sie i Solidarnosci
Miedzypokoleniowej 2012

Decyzja Parlamentu Europejskiego
oraz Rady nr 940/2011/UE z 14 wrze-
$nia 2011 roku

Europejska Agenda Bezpieczen-
stwa, zwalczajaca przestepczosé
kryminalna, terroryzm i cyberprze-
stepczosc

COM/2015/185

Lepsze regulacje narzecz skuteczne-
go osiagania celow (better regulation
for better results)

COM/2015/215; efektem maja by¢:

z jednej strony - lepsze prawo
isprawniejszy proces legislacyjny,

a z drugiej — pelniejsze podstawy
wyznaczania celéw, analizy potrzeb
oraz badania naukowe

Europejska Agenda w sprawach
migracji - realokacyjna

COM/2015/240

2016-2020

Odnowiona agenda dotyczaca
ksztalcenia na poziomie wyzszym

COM/2017/247; osiagnigcie 40%
absolwentéw wyzszej edukacji
w wieku 30-34 lata

Zrédto: zestawienie wiasne.

Konwergencja

33



Modele polityki spotecznej w Polsce i Europie

34

Ocena integracji europejskiej w polityce spotecznej w pierwszych la-
tach jej wprowadzenia byla raczej pozytywna, chociaz ,miekko$¢” in-
strumentow, a szczeg6lnie metody otwartej koordynacji uznawano za
stabos$c¢. Jednak rozwigzania twardsze wymagatyby harmonizacji poli-
tyki podatkowej, a to nie wydawalo sie jeszcze mozliwe, mimo juz pod-
jetej integracji walutowej. Doceniano osiggniecia warsztatowe, bazy
statystyczne, raporty i rozszerzajace sie przekonanie do europejskich
warto$ci. Mocniejsze glosy krytyczne pojawily sie wraz z globalnym
kryzysem ekonomicznym 2008 roku, a takze kryzysem strefy euro.
Byty dla wielu politykéw oraz ekspertéw zaskoczeniem, tym bardziej
ze w Unii Europejskiej podejmowano dzialania kompensacyjne zwia-
zane z globalizacja i kryzysem, a wsparcie Grecji na rzecz wyjscia z za-
dluzenia pochloneto wielkie Srodki (Swank 2010). Wydawaloby sie, ze
powszechnie dostrzegane sa korzy$ci spoteczno-ekonomiczne, wzrost
dobrobytu, otwarcie na $wiat oraz mniejsze nieréwnos$ci materialne.
Jednak Brexit i antyeuropejskie nastroje w szeregu krajow Europy
(takze w Polsce) wskazywalyby, ze nie akceptowano powszechnie eu-
ropeizacji polityki spolecznej lub jej nie zinternalizowano.

Krytyka europejskich dzialan w obszarze polityki spolecznej, biorac
pod uwage jej intencje, byla réznokierunkowa. Domagajacy sie jej
wiekszej obecno$ci diagnozowali, Zze jest minimalna i staba wobec
dziatan ekonomicznych, brakuje symetrii w stosunku do aktywnosci
ekonomicznych (Scharpf 2002), zajmuje sie gldéwnie kompensacja ne-
gatywnych skutkéw dzialan globalizacyjnych i integracji europejskiej
(Falkner 2010), a w gruncie rzeczy potrzebowalaby mocniejszych in-
strumentow (wspdlnej polityki fiskalnej), dzieki ktérej uksztattowaltby
sie europejski model socjalny. Inna grupa oceniajacych uznawala, ze
europejska polityka socjalna jest nadmierna, nieefektywna i przyczy-
nia sie do nizszego wzrostu gospodarczego oraz stabszej innowacyjno-

$ciw krajach europejskich w poréwnaniu z USA (Rosati 2009).



Kryzys ekonomiczny 2008 roku nie zlikwidowal europejskich aktyw-
nosci socjalnych, ale spowodowal, ze wieksza wage przywiazuje sie do
oceny jej skutecznosci oraz peinienia funkeji inwestycji spotecznych,
czyli przygotowywania spoleczenstwa do pokonywania nowych ry-
zyk socjalnych poprzez lepsza edukacje i wiecej dbalosci o zdrowie.
W dziataniach spotecznych UE nadal obecne sa aktywnos$ci zwigzane
ze zwalczaniem ubdstwa i wykluczenia spolecznego. Powrdcono do
debaty o wprowadzeniu minimalnego dochodu do systemu zabezpie-
czenia spotecznego (social security). Wdrozenie tej zasady pojawilo sie
w rozwiazaniach krajowych (np. w Danii) jeszcze przed druga wojna
Swiatowa. Byla obecna w planie Beveridge’a i wprowadzona zostala do
francuskiej pomocy spotecznej w 1988 roku (Revenu Minimum d’Inser-
tion) jako $wiadczenie nalezne osobom utrzymujacym sie z dochodéw
ponizej zdefiniowanego RMI, ale zobowiazujace beneficjenta do podje-

cia dzialan na rzecz zdobycia pracy (Szumlicz 2003).

W Unii Europejskiej podjeto wspdlne dzialania na rzecz skuteczniej-
szych metod zabezpieczania przed ubdstwem i bezrobociem. Jean-
-Claude Juncker, przewodniczgcy Komisji Europejskiej, zapowiedziat
w 2014 roku, ze podjete zostang odpowiednie kroki, poprzedzone roz-
poznaniem funkcjonowania minimalnego dochodu, aby zostala przy-
jeta rezolucja w sprawie stosowania tego warunku w krajach europej-
skich jako elementu europejskiego filaru praw socjalnych (Crepaldi et
al. 2017). Rezolucja, proklamowana w 2017 roku, wprowadza zasade
dochodu minimalnego wraz z zobowiazaniem do staran na rzecz
podjecia pracy. Rezolucja ta, podobnie jak wiele innych socjalnych na-
rzedzi UE, bedzie miekkim narzedziem oddzialywania na kraje czlon-
kowskie, czyli metoda otwartej koordynacji (OMC).

Mimo wszystko w Europie dokonuje sie konwergencja rozwigzan so-
cjalnych (Giddens 2014, Marin 2015, Leruth 2017). Jednak znacznie
wiecej ogdlnych oraz europejskich standardow osiggnieto w sferze

gospodarczej niz socjalnej. Zdaniem francuskiego prominentnego
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socjologa Jean-Claude Barbiera (2013, 2017) wynika to z niedoceniania
kulturowego wymiaru zycia, sily tradycyjnych wartos$ci i nowych am-
bicji europejskich spoleczenstw, ksztaltowanych przez historie, zako-
rzenionych w kulturze, utrwalonych w instytucjach, poddanych trans-
formacji przez zréznicowana mobilnos¢ (migracje). Uwaza on, Ze gra-
nice miedzy krajami tworzy takze kultura. Dobre praktyki w jednym
kraju sa czesto trudne do zastosowania w innym. Integracja w wymia-
rze spotecznym oraz reformowanie instytucji panstwa opiekunczego
wymagaja czasu, potrzebnego na wzajemne rozumienie sie, ksztalto-
wanie kultury politycznej porozumiewania sie, przekonywanie spote-
czenstwa do potrzebnych i korzystnych zmian oraz stworzenie akcep-
towalnych warunkéw do ich wdrozenia.

Uwazam, ze Unia Europejska z jej strategiami i Srodkami jest projek-
tem o znaczacej mocy. Aby to dostrzec oraz doceni¢, potrzebne jest
spojrzenie z historycznej i globalnej perspektywy. Aby tego projektu
nie zniszczy¢, wymagana jest intelektualna, polityczna i edukacyjna

mobilizacja.



Hybrydyzacja

Wiele krajow europejskich podjelo sie reform panstwa opiekunczego
w obliczu kryzyséw swych gospodarek, wyzwan globalizacyjnych
oraz ambicji rozwojowych i biezacych oczekiwan spoleczenstw. W nie-
ktérych z nich reformy dokonywane w latach 80. i 90. oraz w okresie
kryzysu zapoczatkowanego w 2008 roku doprowadzity do zmian w na-
rodowych politykach spolecznych do tego stopnia, ze nie mieszcza sie
juz idealnie w ukladzie wyznaczonym przez klasyczna klasyfikacje

Gosty Esping-Andersena. Przyjrzyjmy sie dwém z nich.

Wielka Brytania - hybryda liberalno-socjalna

Wielka Brytania uznawana jest za drugiego, obok Stanéw Zjednoczo-
nych, reprezentanta liberalnego modelu anglosaskiego. Tymczasem
zaréwno niektoére rodzaje polityk spotecznych w latach powojennych,
jakipodjete reformy w ramach tzw. trzeciej drogi w latach 90. XX wie-
ku zblizyly ten kraj do grupy panstw socjaldemokratycznych. W ten
sposob wyksztalcila sie brytyjska hybryda liberalno-socjalna.

O brytyjskim panstwie opiekunczym pisze sie, ze narodzilo sie wraz
z wprowadzeniem planu Beveridge’a (1942) przez Partie Pracy, ktéra
rzadzila kilka lat po drugiej wojnie §wiatowej (Gregg 2009). W 1948
roku Aneurin Bevan (6wczesny minister zdrowia) wprowadzil naj-
wiekszg instytucje angielskiego welfare state: NHS, czyli narodowa

stuzbe zdrowia. Filary socjalne gospodarki brytyjskiej zbudowano
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jednak znacznie wczedniej (Fraser 2009). Zaliczytabym do nich po-
wszechng edukacje podstawowg wprowadzong w 1870 roku oraz pra-
wodawstwo dotyczace ubogich, ktére poczatkowo stuzylo bardziej
funkcji kontrolnej niz wspierajacej i z czasem stawalo sie coraz mniej

represyjne, a coraz bardziej humanitarne.

W ksztaltowaniu brytyjskiego modelu panstwa opiekunczego istotne
znaczenie miala takze polityka spoteczna z poczatku XX wieku. Z na-
zwiskiem liberalnego polityka Davida Lloyda George’a laczy sie wpro-
wadzenie ubezpieczen spotecznych (1911) na wzér bismarckowski, ale
obejmujacych tylko ochrone zdrowia i bezrobocie. Kompleksowy ra-
port Beveridge’a z 1942 roku o znaczacym wplywie politycznym zmie-
nil koncepcje organizowania brytyjskiego panstwa opiekunczego po
drugiej wojnie $wiatowej i rozwigzania ubezpieczeniowe powstawaty

tylko jako prywatne i komercyjne na marginesie systemu publicznego.

W sferze gospodarczej, czyli tworzenia dobrobytu, zawsze dominowat
mechanizm wolnego rynku, z komodyfikacja sfery pracy, zaostrzona
w okresie thatcheryzmu. Ten liberalny model gospodarczy — whrew
oczekiwaniom - nie uchronil Wielkiej Brytanii od licznych kryzy-
sow gospodarczych, ktore mialy miejsce w drugiej potowie XX wieku.
Charles Hampden-Turner upatruje przyczyn tej sytuacji w nieodpo-
wiednio$ci zarzadzania firmami w warunkach globalizacji, gdy kon-
kurencja jest nieporéwnanie wieksza i gdy w handlu $wiatowym role
odgrywa nie tylko cena, ale takze jako$¢ i udzial czynnika innowacji.
Hierarchiczne zarzadzanie firma i orientacja wytacznie na zysk nie
tworza Srodowiska sprzyjajacego innowacjom produktowym, dlatego
Wielka Brytania jako panstwo wielkiego handlu §wiatowego bole$nie
doswiadczalo kolejnych kryzyséw gospodarczych i spadato w rankin-
gach Swiatowych na coraz dalsze pozycje. W latach 80. podjeto szeroko
zakrojong interwencje gospodarcza, wdrazajac plan restrukturyza-
cji przemystu (gléwnie gdrniczego), realizowany przez konserwa-

tywny rzad premier Margaret Thatcher. Spolecznymi efektami byly



poczatkowo gwaltowane strajki, a nastepnie — chroniczne bezrobocie.
Mimo dziatan podejmowanych w celu ograniczenia, a nawet demonta-
zu welfare state, wydatki spoteczne nie ulegly zmniejszeniu (Pierson
1994). Koszty kompensacji podjetych dzialan, Swiadczen dla pracow-
nikéw restrukturyzowanych przedsiebiorstw oraz programy zwalcza-
nia nowego ubdstwa miaty niemate znaczenie. W 1995 roku wydatki
spoleczne w budzecie panstwa byly relatywnie wyzsze niz w 1980
roku o 7 punktéw procentowych (Clarke, Langan, Williams 2001). Jed-
noczes$nie ujawnialy sie rozne ,trudnosci tadu spotecznego”, szczegdl-
nie dotyczace mlodziezy: wzrost przestepczosci typu chuliganskiego,
duza skala nastoletniego macierzynstwa, wzrost udzialu gospodarstw
domowych rodzicéw samotnie wychowujacych dzieci oraz wzrost licz-
by dzieci wychowujacych sie w rodzinach, w ktérych nikt nie praco-
wal. Te zjawiska opisywane byly wymownie w pracach o charakterze

reportazowym (np. Dalrymple 2003, Bartholomew 2006).

Koniec XX wieku przyniést w Wielkiej Brytanii zmiany polityczne. Po
kolejnym kryzysie gospodarczym z poczatku lat 90., w 1997 roku do
wladzy doszla Partia Pracy. Nowa koncepcje polityki spotecznej, zwa-
na modernizacja welfare state (Mooney 2010), opracowana pod inte-
lektualnym wplywem Tony’ego Giddensa, obwotat Tony Blair w 1998

roku. Jej baza byl system zwany ,trzecia droga”.

Istota nowej koncepcji bylo traktowanie pracy jako podstawowego spo-
sobu na zmiane trudnego losu i trudnej sytuacji (work is the best form
of welfare). Gléwne instrumentarium polityki spolecznej powinno
wiec by¢ zorientowane na motywowanie, wspieranie i bezpos$rednia
pomoc w wej$ciu na rynek pracy i utrzymaniu na nim odpowiednie-
go miejsca (Bryson 2003). Wolno$¢ i niezalezno$¢ przez prace to jedno
z hasel nowej polityki, decydujace o jej klarowno$ci oraz sile wyrazu.
Akcentujac warto$¢ pracy, odwolywano sie takze do takich elementdéw,
jak dochod i edukacja. Praca powinna by¢ optacalna (making work pay)

i zapewniac taka egzystencje, ktora nie prowadzi do ubdstwa. Dlatego
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jej podstawowym efektem bylo zmniejszenie liczby os6b zarabiajacych
najnizsze stawkii,przesuniecie” tych pracownikéw do wyzszych grup
zarobkowych.

Zaczeto tez zmieniac system edukacyjny, tak aby doprowadzi¢ do wiek-
szego udziatu pracodawcéw w prowadzeniu szkét typu zawodowego.
Warto w tym momencie zauwazy¢, ze edukacja w Wielkiej Brytanii za-

wsze byla dziedzing najwyzszej wagi.

Szkolnictwo podstawowe w Wielkiej Brytanii

Elementarng obowigzkowa szkole dla dzieci w wieku 5-13 lat wprowadzono
w roku 1870 (Forster’s Education Act). Program ukierunkowano na nabycie
podstawowych umiejetnosci, higiene oraz dyscypline. Duze znaczenie dla
rozwoju szkolnictwa mialy raporty Hadowa (Hadow Reports) z przetomu lat
20.130. XX wieku, ktére doprowadzity do podziatu nauczania na dwie fazy:
pierwsza—do 11 latidruga—do 16, przy czym uwzgledniono potrzebe spe-
cjalnej uwagi, ktéra nalezy po$wieci¢ nauczaniu dzieci w okresie adolescen-
cji. Ten model upowszechnil sie¢ w wielu krajach na §wiecie (Gillard 2009).
Po wojnie odbudowano system edukacyjny (Education Act, 1944), nawia-
zujac do tradycji publicznej odpowiedzialno$ci za wszechstronny rozwaj
milodszych dzieci. Rozwinat sie system lokalnych szkél podstawowych wraz
z bezplatnymi positkamiiszkolng opieka zdrowotna. System edukacji kry-
tykowano za zbyt wczesnag selekcje uczniéw do dalszego ksztalcenia (11 lat),
chociaz w nastepnych dekadach niewiele z tej krytyki wyniknelo. Zmiany,
jakie nastapity wlatach 60. (Plowden Report), dotyczyty bardziej zindywi-
dualizowanego podej$cia do nauczania dzieci oraz rozwoju coraz wiekszej
liczby tzw. szkél niezaleznych. Autonomia szkolnictwa zostata znacznie
ograniczona w latach 80. Zdefiniowano panstwowy standard programowy
(National Curriculum) i wprowadzono wieksze rygory w finansach, zwiek-
szajac takze odpowiedzialno$¢ szkét za ich budzety. Woéwczas upowszech-
niono testy jako podstawowy sposéb oceniania uczniéw i studentéw oraz
wprowadzono oceny szkéli oglaszania ich rankingéw. W zarzadzaniu szko-
lami zastosowano metody wewnetrznego rynku i zarzadzania biznesowego.
W okresie realizacji koncepcji trzeciej drogi nadal promowano metody
zarzadzania biznesowego i konkurencje miedzy szkotami, co dla znacznej
czesci elektoratu bylo pewnym rozczarowaniem polityka laburzystéw.

System szkolnictwa w Wielkiej Brytanii byt i jest nadal wzorotwoérczy
dla wielu krajéw na $wiecie, takze dla krajow socjalistycznych. To, co
jednak powinno zwracaé¢ uwage wszystkich reformatoréw, to zasoby
do niego kierowane; zaré6wno intelektualne, kadrowe, jak i naklady
finansowe. Brytyjczycy na szkoly wydaja najwiecej nie tylko razem,

czyli zaréwno ze $Srodkéw publicznych, jak i ze Srodkéw gospodarstw



domowych, ale takze ze $rodkéw publicznych. Obok Irlandii i Danii
wydatki na edukacje maja najwyzszy udzial w wydatkach publicz-
nych. Priorytetowa jest edukacja podstawowa.

Wykres 1: Wydatki na edukacje (od podstawowej do wyzszej) w budzetach
publicznych panstwa

—+—Wydatki na szkolnictwo podstawowe - Cafkowite wydatki na edukacje

Zrédto: OECD 2018.

W pozostatych instytucjach ustug spolecznych: zdrowotnych i opie-
kunczo-pomocowych rzad stosowal rozwigzania wprowadzone za
toryséw. Chodzi o biznesowy sposéb zarzadzania instytucjami pu-
blicznymi (nowe zarzadzanie publiczne) oraz wprowadzenie tzw.
rynku wewnetrznego do systemu polegajacego na powierzaniu zadan
spotecznych firmom prywatnym, jesli te okaza si¢ bardziej efektyw-
ne w realizacji postawionych celéw. Ten sposéb funkcjonowania pla-
cowek ustug spolecznych upowszechnitl sie takze w innych krajach,
chociaz jego ocena nie byla jednoznacznie pozytywna'! i coraz czesciej

postuluje sie odmienng koncepcje zarzadzania publicznego.

11 Ocena nowego zarzadzania publicznego byta przedmiotem analizy
europejskiego projektu naukowo-badawczego w ramach programu FP7. Wyniki
projektu COCOPS (Coordinating for Cohesion in the Public Sector of the Future)
wskazywaty, ze brakuje dostatecznej liczby dowodéw na wyzszg efektywnos¢
nowego zarzadzania publicznego w stosunku do zarzadzania tradycyjnego (Pollitt
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Kryzys ekonomiczny 2008 roku zaowocowal ograniczeniami brytyj-
skiego panstwa opiekuriczego. Wydatki spoteczne w ciggu kilku lat ob-
nizyly sie (z 23,0% PKB w 2008 roku do 21,5% w 2016 - OECD 2018). Chro-
niono system edukacji, ktéry jednoczes$nie byl przedmiotem goracych
debat, protestéw nauczycieli i réznokierunkowych decyzji. Zglaszano
postulaty socjalne, jak cho¢by wprowadzenia zdrowych positkéw dla
wszystkich dzieci, niepodnoszenia oplat za studia oraz lepszych wa-
runkéw pracy dla nauczycieli, a takze postulaty ideologiczne: wiekszej
kontroli szkél niezaleznych o profilu religijnym (tzw. faith schools) i re-
spektowania zasady réwnego ksztalcenia dziewczat. Nawotywano do
wzrostu innowacyjnosci w nauczaniu i stosowania nowych technolo-
gii. Zwiekszono wymagania wobec nauczycieli, wprowadzajac zasade
wynagradzania za wyniki pracy oraz za podejmowanie doskonalenia
zawodowego. Jak zwykle laczono narracje réwnosciowa (schools that
work for everyone) z nawolywaniem do odpowiedzialnosci za rezultaty

oraz efektywno$ci w wydatkowaniu $rodkéw (Gillard 2018).

Panstwo opiekuncze w Wielkiej Brytanii w drugiej dekadzie XXI wie-
ku jednoczes$nie stanelo wobec dwdch rodzajow presji. Z jednej strony,
presji do podniesienia §wiadczen, co wigzatlo sie ze wzrostem potrzeb
zdrowotnych oraz opiekunczych starzejacej sie populacji; z drugiej do
ograniczen i poswiecenia wiekszej uwagi problemom innowacyjno-
$ci i konkurencyjnosci wobec sily rewolucji technologicznej i globa-
lizacji. Peter Taylor-Gooby (2012, 2017) nazwal ten stan podwdjnym
(re-doubling) kryzysem panstwa opiekunczego, ktdry, jego zdaniem,

byl jednym ze Zrodel Brexitu. Racjonalizowanie struktury wydatkéw

i Dan 2011). Mimo silnej presji, by ukierunkowywa¢ reformy na wprowadzanie
zasad NPM, odpowiednich badan na stusznos$¢ tej drogi jest nadal niewiele.
Whnioski oficjalnych instytucji kontrolnych na temat kosztéw administracyjnych
zarzadzania biznesowego w instytucjach publicznych takze nie potwierdzaja tezy,
ze koszty te sg nizsze, a przeciwnie - np. w Wielkiej Brytanii sq wyzsze na skutek
wzrostu miedzy innymi wymagan informacyjno-sprawozdawczych (Hood i Dixon
2015).



spolecznych (ciecia i zmiana struktury) ze wzgledu na oba rodzaje
presji nie znalazto zrozumienia w$rdd starszej cze$ci populacji, ktéra
przewazala wérdd zwolennikéw opuszczenia Unii Europejskiej przez

Wielka Brytanie.

Holandia - hybryda socjaldemokratyczno-
-liberalno-konserwatywna

Jeszcze stosunkowo niedawno Holandia byla opisywana jako panstwo
socjaldemokratyczne, bowiem sukces ekonomiczny tego kraju po dru-
giejwojnie Swiatowej dokonal sie w okresie sprawowania rzadow przez
socjaliste Willema Dreesa. Jednakze rozwo6j Holandii jest odmienny
niz w krajach skandynawskich. W praktyce wiecej jest planowania
w oparciu o wydobywanie tego, co wspoélne, oraz uzgadniania drogi
do tolerowania, a nawet akceptowania odmiennosci. Ponadto stosunek
do wiasnosci jest bardziej jednoznaczny. Holendrzy stoja na gruncie
wlasnosci prywatnej i rozdziatu réoznych sfer zycia ludzi: pracowni-
czej, spolecznej, lokalnej, prywatnej. Strukture spoleczna Holandii
okresla sie mianem filarowej, co odzwierciedla niezalezno$¢ kolumn
podtrzymujacych wspélny dom. Obecnie te cechy sklaniaja niektérych
autoréow do klasyfikowania Holandii jako kraju ekonomicznie bardziej

konserwatywnego niz socjaldemokratycznego.

Panstwo holenderskie charakteryzuje sie zdecentralizowanym sposo-
bem funkcjonowania z modelowym systemem negocjowania i uzgad-
niania decyzji. Jednocze$nie instytucje publiczne stosuja planowanie,

ktére stanowi dla wielu podmiotéw drogowskaz dla wlasnych dziatan.

W ciggu ostatniego ¢wieréwiecza podjeto w Holandii liczne reformy
dostosowujace funkcjonowanie sfery publicznej z jednej strony do wy-
zwan globalizacji, a z drugiej — do procesu starzenia sie populacji. Re-
formy objely funkcjonowanie ochrony zdrowia, rynku pracy, wspar-

cia 0séb niepelnosprawnych oraz pomocy spoteczne;j.
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Najszersza reforma dotyczyta ochrony zdrowia. Przygotowywana wie-
le lat'? i wprowadzana sukcesywnie w poprzedniej dekadzie (2004—
2006) reforma ta przyniosta system dziatania wielu niezaleznych pod-
miotéw sektora zdrowotnego najlepiej skoordynowany wsrdéd krajow
europejskich. Reforme ochrony zdrowia syntetycznie mozna opisac¢,
wydobywajac zmiany w trzech dziedzinach: dostepnosci, finansowa-
nia oraz funkcjonowania placéwek dostarczajacych $wiadczen. Oby-
watele maja pelny dostep do uzgodnionego zakresu §wiadczen zdro-
wotnych - koszyka $§wiadczen gwarantowanych, ktéry obejmuje tez
opieke dlugoterminowgq. Opracowanie tego koszyka oraz proces jego
uzgadniania powierzono powolanej przez rzad Komisji Dunninga. Za-
proponowata ona tzw. model sit (albo lejkéw), przez ktére przechodza
uzgodnione zakresy $wiadczen az do wariantu finalnego. Srodki na
sfinansowanie systemu w polowie pochodza z obowigzkowej skitad-
ki od dochodéw wplacanej do funduszy ubezpieczeniowych. Druga
cze$¢ przychodéw funduszy ubezpieczeniowych pochodzi ze skladki
ryczaltowej, ale kasowo zréznicowanej (community rated). Skiadka
grup o najnizszych dochodach jest subsydiowana. Potrzeby zdrowotne
dzieci do osiemnastu lat s takze finansowane w ramach subsydiéw
panstwowych (z podatkdéw ogdlnych) dla ubezpieczycieli. Istnieje tez
wspoéiplacenie pacjenta metoda pokrywania kosztéw ustug zdrowot-
nych z wlasnej kieszeni az do rocznego ich limitu (deductibles; Sowada
2013, Tambor 2015). Swiadczenia moga mie¢ charakter nie tylko tzw.
rzeczowy (ustugi zdrowotne), ale takze pieniezny. Placéwki lecznicze
maja zréznicowany statut wlasno$ciowy (prywatny, publiczny czy

non-profit). Kazdy ma mozliwo$¢ wyboru placowki.

12 Gtéwne zatozenia zawierat raport opracowany przez Komisje Dekkera w 1987
roku, zorientowany na wprowadzenie elementéw konkurencji oraz prywatnych
podmiotéw do systemu ochrony zdrowia, ktéry stanowi przemyslang koncepcje
public-private mix.



Zreformowany system zdrowotny funkcjonuje juz ponad dekade i jest
przedmiotem licznych analiz, dokonywanych takze przez ekspertow
zewnetrznych. System jest oczywiscie poprawiany, ale nie zmieniaja
sie jego podstawowe cechy: to koordynowany system wielu niezalez-
nych podmiotéw, zapewniajacy generalnie swobodny dostep do zdro-

wia i dobra jako$¢ ustug zdrowotnych.
Holandia od wielu lat zajmuje czolowa pozycje w rankingu Europej-
skiego Konsumenckiego Indeksu Zdrowia (European Health Consumer

Index — EHCI).

Wykres 2. Ranking wynikéw Europejskiego Konsumenckiego Indeksu
Zdrowia

EHCI 2016 — wynik koricowy
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Zrédto: Health Consumer Powerhouse Ltd., 2018.
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Europejski Konsumencki Indeks Zdrowia 2017

Ip. | Domeny Indeks ogdélem: szes¢ domen i 45 wskaznikow
iichwaga Ogo6tem: 1000 punktéw
1. Respektowanie 1. partycypacja organizacji pacjenckich w podej-
praw pacjenta, mowaniu decyzji,
dostep do infor- 2. prawo do drugiej opinii,
macji, 3. dostep do wlasnej informacji medycznej,
e-zdrowie 4.rejestr lekarzy bona fide,
125 5. strona www/telefon info,
6. finansowanie przypadkow,
7.katalog z rankingiem placéwek,
8. dostep do dokumentacji medycznej przez strone
WWW,
9.zamawianie wizyt on-line,
10. e-recepta
2. Dostep do ustug 1. dostep do lekarza rodzinnego,
leczniczych 2.bezposredni dostep do specjalisty,
225 3. planowana operacja (<90 dni),
4. terapia przy nowotworach (<21 dni),
5.CT scan <7 dni,
6. A&E (Accident and Emergency) czas oczekiwania
3. Efekty leczenia 1. zmniejszenie liczby zgonéw spowodowanych
300 chorobami ukladu krazenia,

2.zmniejszenie liczby zgonéw spowodowanych
udarem moézgu,

3. $miertelnos$¢ niemowlat,

4. przezywalno$¢ pacjentéw cierpigcych na
nowotwory,

5. utracone potencjalne lata zycia,

6.zakazenia MRSA,

7. wsp6itczynnik aborcji,

8. depresja,

9. umieralno$¢ na POChP




4. Zakresizasieg
oferowanych
Swiadczen

125

1. Zrédta finansowania systeméw opieki zdrowot-
nej,

2. operacje zacmy w przeliczeniu na

100 000 mieszkancow 65+,

3.liczba przeszczep6w nerek na milion mieszkan-
cow,

4. czy opieka stomatologiczna jest wlaczona do
oferty publicznej ochrony zdrowia?

5. nieformalne oplaty przekazywane lekarzom,

6. dlugofalowa opieka nad osobami starszymi,

7. odsetek dializ wykonywanych poza placéwka-
mi opieki medycznej,

8. cigcia cesarskie

5. Prewencja
125

1. szczepienia niemowlat przeciwko o§miu cho-
robom,

2. ci$nienie krwi,

3. profilaktyka palenia,

4. alkohol,

5. aktywno$¢ fizyczna,

6. szczepienie przeciwko wirusowi HPV,

7. zgony spowodowane wypadkami komunikacyj-
nymi.

6 Leki
100

1. refundacja lekéw sprzedawanych na recepte,
2. farmakopea dostosowana do poziomu wiedzy
0s6b niezwigzanych z opiekg zdrowotna,

3. tempo wprowadzania nowych lekéw przeciw-
nowotworowych,

4. dostep do nowych lekéw (czas oczekiwania na
refundacje),

5.1ekina zapalenie stawdw,

6. uzywanie statyn,

7. antybiotyki per capita

Zrédto: Bjérnberg - Health Consumer Powerhouse 2017, https://fronteirasxxi.pt/

wp-content/uploads/2018/02/EHCI-2017-report.pdf.

W praktyce funkcjonowania stuzby zdrowia zawsze wystepuja jakie$
problemy koordynacyjne, na ktére zwracaja uwage holenderscy eks-
perci (Toebes, San Giorgi 2014). Z perspektywy takiego kraju jak Pol-

ska, gdzie trudno$ci w funkcjonowaniu sektora zdrowotnego sa dra-

matyczne, holenderskie problemy wydaja sie blahe.
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Rynek pracy jest nadal silnie chroniony, mimo ze reformy ostatnich lat
zwiegkszajg indywidualng odpowiedzialno$c za utrzymanie zatrudnie-
nia. Jego specyficznymi cechami sg wysokie samozatrudnienie i sto-
sunkowo staba pozycja materialna samozatrudnionych, relatywnie
czesto korzystajacych z pomocy spoteczne;j.

Z dtuzszej perspektywy widoczne jest to, ze polityka rynku pracy ukie-
runkowana jest na wzrost zatrudnienia najemnego o dobrych standar-
dach, cowidac szczegolnie w okresie po przezwyciezeniu kryzysu 2008
roku (OECD 2016). Wynagrodzenia sa relatywnie wysokie (przez lata
kryzysu - az do roku 2015 - nie wzrastatly) i silnie zalezne od kwali-
fikacji. Edukacja i ksztalcenie w ciagu zycia (life long learning) maja
w Holandii duze znaczenie zaré6wno w preferencjach politycznych, jak

ispotecznych.

Najwiekszym problemem funkcjonowania panstwa opiekunczego
w Holandii byly wysokie koszty wspierania osob z niepelnospraw-
nosciami. Z jednej strony, wynikaly one z tagodnego systemu orzecz-
nictwa o niepelnosprawnosci, a z drugiej — hojnego systemu wsparcia
0s6b niepelnosprawnych. Obie przyczyny wzmacnialy sie nawzajem.
Wskazniki niepelnosprawno$ci dla Holandii byly bardzo wysokie
(OECD 2007) i jeszcze w poprzedniej dekadzie nazywano ten kraj ,,cho-
rym czlowiekiem Europy”. Reformy, jakie podjeto na rzecz uzdrowie-
nia sytuacji, trwatly kilka lat's. Pierwszy etap mial miejsce w drugiej
potowie lat 90. Zwiekszono odpowiedzialno$¢ pracodawcy za rehabi-
litacje os6b o ograniczonej zdolnosci do pracy. Wspieral je Wim Kok,
socjaldemokratyczny premier tego okresu. Drugi etap, sfinalizowany
dekade pdzniej (2006: prawo o zdolno$ci do pracy), wzmacnial system
rehabilitacji prewencyjnej (przedrentowej) oraz rehabilitacji leczni-

czej, co miato przywrdci¢ osoby z niepelnosprawnos$ciamido pracy. Do

13 Przedstawiono je w pracy Instytucjonalne, zdrowotne i spotfeczne determinanty
niepetnosprawnosci (Golinowska 2012) w rozdziale 7.4. przygotowanym przez
Agnieszke Sowe.



systemu zabezpieczenia spolecznego oséb z niepelnosprawnos$ciami
wprowadzono elementy rynku wewnetrznego, polegajace na mozliwo-
$ci wyboru przez pracodawce firm prywatnych do ubezpieczania pra-

cownikow na wypadek dlugotrwalej choroby i niepeinosprawnosci.

Reforma pomocy spotecznej w pierwszej dekadzie XXI wieku polegala
na zwiekszeniu odpowiedzialnosci lokalnej wspolnoty za wspieranie
ludzi ubogich oraz za silniejsze motywowanie do wychodzenia z trud-
nej sytuacji zyciowej. Zasitki pieniezne przyznawane sa podopiecznym
pomocy spolecznej na podstawie uzgodnionego planu pokonania trud-
nosci zyciowych i podjecia pracy.

Jedna z dynamicznie rozwijajacych sie instytucji pomocowych w Ho-
landii sa banki zywnosci (pierwszy powstal w 2002 roku w Rotterda-
mie), ktére gromadza zapasy produktow tuz przed uptywem daty waz-
nosci do spozycia i nastepnie dystrybuuja je wérdéd oséb potrzebuja-
cych wsparcia.

Analizujac holenderskie regulacje, uczestniczac w dyskusjach nauko-
wych oraz obserwujac zycie spoteczne w Holandii%, mozna postawic
teze, ze jest to kraj krytycznego analizowania i systematycznego ,,do-
skonalenia” zasad funkcjonowania panstwa opiekunczego, co odbywa
sie powoli i stopniowo dzieki dialogowi spolecznemu. Ta powolnos¢
moze by¢ oceniana jako zbytnia ucigzliwo$¢. Jednak gdy poré6wnamy
szybkie reformy, do ktérych nie przekonano spoteczenstwa i nie osia-
gnieto wczesniej ponadpartyjnego konsensusu, to mozemy dostrzec
proces odwrotu z bolesnym cofnieciem sie do punktu wyjscia (sprzed

reformy) albo nawet wcze$niej: ,krok do przodu i dwa kroki w ty}”.
Holenderskie panstwo opiekuncze nie wpisuje sie jednoznacznie
w ktorys$ z typéw klasyfikacji opracowanej przez Ggste Esping-Ander-

sena. Z tego powodu analitycy welfare states raz zaliczaja Holandie do

14 Autorka od wielu lat wspétpracuje z uczelniami holenderskimi (szczegélnie
z Uniwersytetem w Maastricht), realizujgc wspélnie badania naukowe poswiecone
polityce spoteczneji ochronie zdrowia.

Hybrydyzacja
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modelu socjaldemokratycznego, innym razem sytuuja ja w konser-
watywnym modelu Europy kontynentalnej (Palmier 2010, Hemerijck
2013), a nawet liberalnym. Wydaje mi sie, ze holenderskie welfare sta-
te jest udana hybryda elementéw kazdego z trzech rodzajow panstwa
opiekunczego: socjaldemokratycznego, konserwatywnego i liberalne-
go. Z modelu socjaldemokratycznego czerpie warto$ci aksjologiczne:
solidarno$¢ i wspdldziatanie, z modelu konserwatywnego — przywia-
zanie do warto$ci zwigzanych z praca (workfare state) i stosowanie
ubezpieczeniowego systemu finansowania, a z modelu liberalnego
— respektowanie indywidualizmu i swobody gospodarczej, poszano-
wanie wlasno$ci prywatnej oraz akceptowanie zdrowej konkurencji.
Mieszanka, ktdra z tego wynika, jest atrakcyjna, poniewaz pokazuje, ze
mozna godzi¢ rozne cechy i warto$ci. To wymaga jednak wyjasniania,
uzgadniania i negocjowania, co z kolei jest silnie uwarunkowane poli-
tycznie: rodzajem demokracji z permanentnym prowadzeniem dialo-
gu i ciggloscia realizowanych programéw mimo zmiany rzadzacych

koalicji partyjnych.



Trzymanie sie dotychczasowego
modelu

Studia nad systemami panstwa opiekunczego i reformami podejmowa-
nymi w sektorach spotecznych pozwalaja dostrzec, ze w wielu krajach
trwatle sa zasady i mechanizmy rzadzace zmianami, a jednocze$nie
mozna méwi¢ o otwarto$ci na zmiany. Jednym stowem, nie odchodzi
sie od utrwalonego modelu panstwa opiekunczego, co nie przeszkadza
w dostosowywaniu do wspoéiczesnych wyzwan, jakimi sa gléwnie sta-

rzenie sie populacji oraz zmiana charakteru pracy.

Dwa panstwa opiekuncze opisane w tym rozdziale: Szwecja i Niemcy
sa takze przez innych autoréw wskazywane jako przyklady krajow
trzymajacych sie swego modelu (np. Marin 2015). Do tej grupy doda-
lam takze DanieiFrancje jako kraje o silnych wartosciach spotecznych
oraz przywigzane do tradycyjnego stylu zycia, kraje, ktére ograniczaja
radykalne zmiany, w specyficzny spos6b dostosowujac sie do najnow-

szych wyzwan.

Szwecja - model socjaldemokratyczny

Szwecja jest gléwnym reprezentantem Krajow zaliczanych do grupy
socjaldemokratycznego welfare state. Przez wiele dekad rzady w Szwe-
cji sprawowata partia socjaldemokratyczna, ktorej przywoddca z kon-

ca XIX wieku August Palm zapoczatkowal programy przechodzenia
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z niedorozwoju i biedy do dobrobytu i réwnosci, kierowane do calej

ludnosci, a nie tylko do okreslonych grup (Lundberg, Amark 2001).

Szwecja laczyla w swych programach niezwykle efektywnie ekono-
miczne mechanizmy rynkowe w produkcji z réwno$ciowymi zasada-
mi podzialu, przy czym sfera produkcji réwniez nie byla obszarem
wolnego rynku. Bardzo wysokie uzwigzkowienie (90% zatrudnionych
nalezalo do zwigzkéw zawodowych) oraz dialog w sprawach warun-
kéw pracy iwynagrodzen - to styl funkcjonowania rynku pracy zwany
dekomodyfikacjg. Ta cecha modelu szwedzkiego wyrézniana w klasy-
fikacji Esping-Andersena nie byla w tekstach wywodzacych sie z gtdw-

nego nurtu ekonomii polecana jako godna nasladowania.

Na poczatku lat 90. w Szwecji podjeto znaczace reformy tamtejszych
stabilnych przez wiele lat instytucji spotecznych, nie zmieniajac istoty
panstwa opiekunczego. Zmiany zostaly wywolane wyjatkowo glebo-
kim kryzysem gospodarczym, ktéry dotknal ten kraj w latach 1990-
1993, kiedy produkcja przemystowa spadla o okolo 18% (Swedenborg
2010). Wéro6d przyczyn kryzysu wskazywano przede wszystkim na nie-
odpowiednia polityke gospodarcza oraz finansowa panstwa w latach
80., ale takze na zbyt daleko idaca rozbudowe panstwa opiekunczego
(Lindbeck 1994), co przyczynilo sie do wysokiego deficytu sektora pu-
blicznego, mimo wysokich podatkéw, i spowolnito mobilno$¢ pracow-

nikéw oraz ostabito bodZce ekonomiczne.

Podjete w latach 90. i nastepnych reformy objely przede wszystkim po-
lityke makroekonomiczna. W sferze spotecznej polegaly, z jednej stro-
ny, na odejs$ciu od progresywnego systemu podatkowego od dochodéw
ludno$ci na rzecz systemu proporcjonalnego, a nastepnie — na wpro-
wadzeniu nowych zasad zarzadzania w instytucjach publicznych, co
mialto uczynic¢ je bardziej efektywnymi (elementy nowego zarzadza-
nia publicznego). Te nowe dzialania nie zmieniaty filozofii i wartos$ci
modelu szwedzkiego, polegajacego na utrzymywaniu réwnos$ci oraz

na powszechnym dostepie do ustug spolecznych. Zmieniaty jednak



funkcjonowanie instytucji spolecznych. Ponadto mimo wysokiego
uzwiazkowienia, chociaz nieco mniejszego niz wczesniej (ponizej 80%
wobec 90%), dopuszczono do wiekszego zréznicowania ptac, pobudza-
jac motywacje do ksztalcenia na poziomie wyzszym oraz zachecajac do
uczestniczenia w systemie ksztalcenia przez cale zycie. Szwecja i po-
zostale kraje skandynawskie maja najwyzsze wskazniki uczestnictwa

0s6b dorostych w ksztalceniu i doksztalcaniu.

Tabela 1: Wskaznik ksztalcenia i szkolenn wsréd dorostych w wieku 24-64
lat; tendencja i dane z roku 2016

Lp. | Kraje 0Ogolem Kobiety Tendencja w la-
tach 2011-2016

1 Szwecja 29,6 36,7 +

2 Dania 27,7 32,7 -

3 Finlandia 26,4 30,3 +

4 Holandia 18,8 19,6 +

5 Francja 18,8 21,2 ++

6 Estonia 15,7 18, +

7 Austria 14,9 16,3 +

8 Wielka Brytania 14,4 15,8 -

9 Stowenia 11,6 13,2 -

10 Portugalia 9,6 9,7 -

11 Hiszpania 9,4 10,2 -

Trzymanie sie dotychczasowego modelu
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12 Czechy 8,8 9,0 -
13 Niemcy 8,5 8,3 +
14 Wtochy 8,3 8,7 +
15 Lotwa 7,3 8,5 +
16 Irlandia 6,4 6,7 -
17 Litwa 6,0 6,8 0
18 Wegry 6,3 7,0 ++
19 Polska 3,7 4,0 -
20 Bulgaria 2,2 2,3 +
21 Rumunia 1,2 1,2 -
Przecigetnie 10,8 11,7 +
UE 28

Zrédto: Eurostat 2017, http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.

Wielu autoréw upatruje przyczyn utrzymania szwedzkiego modelu
welfare state wraz z wysokimi osiggnieciami ekonomicznymi oraz in-
nowacyjnos$cia gospodarki w specyficznej dominacji tamtejszej kultu-
ry pracy. Szwedzki model - to bardziej workfare state niz welfare state
(Swedenborg 2010). Praca jest najwyzsza warto$cia w zyciu, ma prestiz
1 jest wykonywana w warunkach wspdéldziatania oraz otwartosci na
kazdy pomyst. Wskaznik zatrudnienia nalezy do najwyzszych w Eu-
ropie, a réznice miedzy kobietami i mezczyznami w tej dziedzinie sa

- obok Finlandii - najnizsze (por. tabela ponizej). Mimo to Szwedzi



uwazaja, Zze rewolucja emancypacyjna nie jest jeszcze w Szwecji zakon-

czona (Palme 2015).

Tabela 2: Stopa zatrudnienia oséb w wieku 20-65 lat

Kraje 2005 2017 Dynamika
0go- Roéznica | Ogélem | Wtym Rézni- 2017-2005
tem M-K kobie- ca M-K
ty
Szwecja 80,5 5,3 81,8 79,8 4,0 +1,3
Niemcy 69,4 12,5 79,2 75,2 7,9 +9,8
Estonia 72,0 4,9 78,7 75,1 7,3 +6,7
Wielka 75,2 13,5 78,2 73,1 10,3 +3,0
Brytania
Holandia | 75,1 14,8 78,0 72,8 10,5 +2,9
Dania 78,0 8,6 76,9 73,7 6,5 -1,1
Litwa 70,7 8,4 76,0 70,5 1,0 +5,3
Lotwa 69,1 9,8 74,8 72,7 1,6 +5,7
Finlan- 73,0 4,3 74,2 72,7 3,5 +1,2
dia
Portuga- 72,2 12,7 73,4 69,8 7,5 +1,2
lia
Austria 70,4 12,9 75,4 71,4 8,0 +5,0
Czechy 70,7 18,8 78,5 70,5 15,8 +7,8

Trzymanie sie dotychczasowego modelu
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Slowenia 71,1 9,6 73,4 69,7 7,2 +2,3
Wegry 62,2 13,6 73,3 65,7 12,3 +11,1
Irlandia 74,1 20,4 73,0 67,0 12,1 -11
Bulgaria 61,9 6,4 71,3 67,3 8,3 +9,4
Slowacja 64,5 15,8 71,1 64,7 12,8 +6,8
Polska 58,3 13,4 70,9 63,6 14,6 +12,6
Francja - - 70,6 66,7 15,0 -
Rumunia | 63,6 13,5 68,8 60,2 17,1 +5,2
H_iszpa- 67,5 24,7 65,5 59,6 19,0 -2,0
nia

Wtochy 61,5 26,3 62,3 52,5 19,8 +0,8
Grecja 64,4 29,6 57,8 48,0 19,7 -6,6
UE 28 67,9 15,9 72,2 66,5 11,5 +4,3
pr_‘zeciet-

nie

Zrédto: Eurostat 2018 na podstawie danych LFS: http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/.

Pracujace kobiety nie rezygnuja z macierzynstwa. W polityce rodzin-
nej Szwecji realizowany jest model godzenia pracy z obowigzkami
rodzinnymi, adresowany do obojga partnerow (dual earner). W struk-
turze $wiadczen spolecznych duze znaczenie maja ustugi opiekunczo-

-wychowawcze, zdrowotne i edukacyjne. Stopa dzietnos$ci w Szwecji

nalezy do jednej z najwyzszych w Europie.




Wydajno$¢ pracy jest wysoka, mimo ze Szwedzi wykorzystuja (moze
nadmiernie) hojne rozwigzania w zakresie zwolnien od pracy z powo-

du choroby czy opieki nad dzie¢mi.

Szwecja jest krajem przyjmujacym migrantéw. Wskaznik oséb urodzo-
nych poza Szwecja w stosunku do catej populacji wynosi 16% i nalezy
do jednego z najwyzszych w krajach OECD'. Wérdd imigrantéw naj-
wieksza cze$¢ stanowia cztonkowie rodzin, ktérzy otrzymuja pozwole-
nie na pobyt w ramach zasady ,}aczenia rodzin”, nastepnie uchodzcy,
ktérzy otrzymuja pozwolenie na pobyt ze wzgledéw humanitarnych.
Znaczna, trzecia, grupe stanowia migranci zarobkowi, ktérzy znalezli
sie w Szwecji w ramach swobody przeplywu sily roboczej na teryto-
rium krajéw cztonkowskich UE (OECD 2015). W tej grupie sa tez Polacy.
Nie ma poglebionych badan dotyczacych tego, jak szybko imigranci
podejmuja i jak dlugo utrzymuja prace, czy zawsze respektuja zasa-
dy zycia zbiorowego i czy przyjmuja takze warto$ci emancypacyjne
spoleczenstwa szwedzkiego. Zebrane informacje i fragmentaryczne
badania nie dowodza jednak, aby wielokulturowo$¢ rozbijata szwedz-
ki model. Przeciwnie, istnieje przekonanie o skutecznej integracji
oraz szacunku przybyszow dla tego, co przewaza w zyciu spotecznym

szwedzkiego spoleczenstwa (Grgdem 2016).

Dunska homogenicznosé

Duniskie panstwo opiekuncze mozna traktowac jako idealny typ socjal-
demokratycznego modelu z klasyfikacji Ggsty Esping-Andersena. Ce-
chuje je wysoki poziom redystrybucji podatkowej, co zapewnia hojne
$wiadczenia spoteczne. Swiadczenia majg charakter uniwersalny i do-
minuja w nich w pelni dostepne ustugi opiekuncze, edukacyjne, opie-

ki zdrowotnej i dlugoterminowej oraz wszelkie inne, umozliwiajace

15 Szczegdlny wzrost emigracji do Szwecji i Norwegii nastgpit po 2013 roku,
przekraczajac wskazniki przecietne dla OECD (OECD 2015).
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laczenie zadan rodzinnych z praca zawodowa. W polityce rodzinnej
jest to model dla obojga pracujacych rodzicow. Kobiety i mezczyzni sa
w tym systemie réwni. To o duniskim spoleczenstwie pisze sie, ze ma
zapewniong opieke panstwa ,,0d kotyski az po gréb” (Christiansen, Pe-

tersen 2010).

Poczatek rozwoju panstwa opiekunczego w Danii przypada na koniec
XIX wieku. Pierwsza ustawe z pakietu regulacji spotecznych uchwalo-
no w 1891 roku. Byla to ustawa o emeryturze powszechnej (rencie star-
czej), zapewniajacej kazdemu obywatelowi $wiadczenie na staro$¢,
finansowane z podatkéow ogélnych. Dunczycy w zadnej mierze nie

nawigzywali do bismarckowskiej koncepcji ubezpieczen spotecznych.

Gospodarke Daniina przelomie XIX i XX wieku charakteryzowal dyna-
miczny rozwoj przetworstwa przemystu produkceji rolno-spozywczej
(mleczarnie, ubojnie, browary, zaklady rybne itd.), opartego na spoét-
dzielczosci (Keergard 2006). Rozwdj wielkiego przemystu i urbanizacja
kraju przypadaja na okres po drugiej wojnie §wiatowej, kiedy to Dun-
czycy osiggneli wysoki poziom rozwoju gospodarczego oraz konsump-
cji, zaréwno indywidualnej, jak i zbiorowej. Panowatlo pelne zatrud-
nienie, wynagrodzenia byly przyzwoite (wysoka placa minimalna)
iniezbyt zréznicowane, a wydajno$¢ pracy wysoka.

Cecha stosunkéw spolecznych w Danii, podkredlang szczegdlnie przez
socjologéw, jest poczucie wspdlnotowos$ci i réwnos¢. Thumaczy sie to
homogeniczno$cia etniczna dunskiego spoteczenstwa. Po przegranej
wojnie z Prusami w 1864 roku, kiedy Dania stracita cze$¢ terytorium
zamieszkala przezludno$¢ niemiecka, kraj stal sie jednolity pod wzgle-
dem etnicznym z dominacja wyznawcoéw religii luteranskiej. Z kolei
spoldzielczo$¢ jako tradycyjny i przewazajacy rodzaj podmiotéw go-
spodarczych wyksztalcila naturalna sklonno$¢ do wspéldzialania

iwyréwnanego dzielenia si¢ nadwyzkami.



Zarzadzanie systemem instytucji panstwa opiekurnczego mialto cha-
rakter scentralizowany, ze sprawng administracja wykorzystujaca
metody planowania, ale z udzialem sit spotecznych w ramach dialogu

spolecznego.

Ogdlny kryzys w Europie oraz naptyw migrantéw w koncu lat 70. za-
chwiaty porzadkiem spolecznym, ktérego gléwnym przejawem bylo
bezrobocie. Dotychczasowe metody dzialania instytucji panstwa
opiekunczego uzywane do przezwyciezania problemoéw spotecznych
okazaly sie niedostateczne. Jednocze$nie zaczeto przygotowania do
wlgczenia sie kraju do Wspolnoty Gospodarczej. Dania byla bardzo ak-
tywna na szczeblu europejskim, domagajac sie podobnie klarownych

zasad dzialania jak w kraju.

Glownym obszarem reform dostosowawczych w polityce spolecznej
byl rynek pracy. Reformatorzy nie zamierzali zmieniaé solidarnejiin-
kluzywnej polityki spolecznej, ale stosowac jg na obnizonym poziomie
$wiadczen, przy jednoczesnym wprowadzaniu mechanizméw akty-
wizujacych do pracy. Zamierzano podtrzymac $wiadczenia dla bez-
robotnych, wyplacane przez dlugi okres, chociaz stopniowo skracany
(z czterech do dwdch lat!), przy czym zachowano zobowigzanie do pod-
jecia aktywno$ci edukacyjnej, rehabilitacyjnej oraz w koncu - do pod-
jecia pracy'®. Ten rodzaj mechanizmu ochrony socjalnej bezrobotnych
mies$ci sie w koncepcji nazwanej warunkowoscia (conditionality), opi-
sanej przez szkockiego politologa Jochena Clasena (2001, 2005), a zasto-
sowanej takze w pomocy spolecznej we Francji oraz Wielkiej Brytanii.
W polityce rynku pracy Duniczycy poszli dalej, przyjmujac, ze w okre-

sie poprzemystowym, wobec rosnacej globalizacji, potrzebny jest czas

16 Liczba programéw ALMP oraz ich dostosowanie do potencjatu
indywidualnego bezrobotnego sg w Danii imponujgce. Wsréd nich uwzglednia sie
sprofilowane programy ksztatcenia (educational and subbatical leave). Nota bene
wskaznik uczestnictwa w ksztatceniu dla dorostych (life-long learning) w wieku
25-65 wynosi okoto 30% i jest najwyzszy wsréd krajow UE. W Polsce to okoto 4%
(Eurostat online 2017).
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na restrukturyzacje gospodarki i tworzenie nowych miejsc pracy, po-
niewaz tradycyjnych nie bedzie przybywac. Polityka rynku pracy zo-
stata skoncentrowana przede wszystkim na aktywizacji bezrobotnych
zutrzymaniem $wiadczen o odpowiedniej wysoko$ci, aby w tym czasie
rzeczywiscie mogli podjac¢ ksztalcenie i zdoby¢ umiejetnosci potrzebne
do przyjecia nowej pracy. Polityke te nazwano flexicurity. Zainspirowa-
la ona ekspertéw Komisji Europejskiej i OECD do tego stopnia, ze model

ten zaczeto lansowac jako strategie europejska (Andersen 2011).

Kryzys ekonomiczny 2008 roku wywotal dyskusje o mozliwo$ci utrzy-
mania w dalszym ciggu polityki spolecznej z uniwersalnymi $wiad-
czeniami, nastawionej na aktywna polityke rynku pracy. Jak oceniaja
analitycy (Greve 2016), poki co udaje sie Duniczykom utrzymac ochrone
socjalna bezrobotnych, zgodna z zasada ,praca ma priorytet” (work-
-first approach), aczkolwiek caly czas toczy sie walka miedzy zwolen-
nikami panstwa opiekunczego bez zobowiazan a zwolennikami work-

fare state.

Wykres 3: Wydatki na rynek pracy - % PKB
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Zrédto: OECD (2018), Public spending on labour markets (indicator), dostep
8.06.2018.



Jedna z cech decydujacych dla utrzymania flexicurity jest dialog spo-
leczny obejmujacy partneréw spotecznych (uzwigzkowienie wynosi
w Danii 70%), bez czego nie jest mozliwe podjecie decyzji parlamen-
tarnej w sprawach pracy. Nie przeszkadza w tym wysoki stopien sa-
mozatrudnienia oraz rozwoju tzw. gospodarki wspoélpracujacej i dzie-
lacej sie (collaborative and sharing economy), ktéra dzieki sieciowym
strukturom umozliwia bezpos$rednia wymiane miedzy producentami

ikonsumentami oraz konsumentami miedzy soba.

Wsréd dziedzin polityki spolecznej tylko zabezpieczenie emerytalne
przybralo charakter w wiekszym stopniu ubezpieczeniowy. W Danii
bardzo diugo emerytura byla zaopatrzeniowym $wiadczeniem po-
wszechnym o wyréwnanej wysokosci i relatywnie wysokim. Powoli
do formuly emerytalnej dodawano elementy uzalezniajace poziom
$Swiadczen od okresu zatrudnienia, a nastepnie od poziomu wynagro-
dzenia. W latach 90. wprowadzono system tréjfilarowy: do emerytury
podstawowej dodano emeryture zaktadowa (drugi filar) oraz emery-
ture kapitalowa (trzeci filar), pochodzaca z subsydiowanych skladek
lokowanych na rynku kapitalowym. W Danii obowigzuje najwyzszy
w Europie, rdwny dla mezczyzn i kobiet wiek przej$cia na emeryture
- 67 lat.

Obok Szwecji Dania nalezy do krajow o najwyzszej skali publicznych
ustug spotecznych. Na fali reform nowego zarzadzania publicznego
takze w Danii stosuje sie obecnie zasady menadzerskie i wprowadza
elementy wyboru pobudzajacego do konkurencji. Jednocze$nie aktyw-
nosci wszystkich sektoréw publicznych sa przedmiotem co najmniej
$redniookresowych strategii i plandw, nastepnie sa monitorowane

ipodlegaja standardowej ewaluacji.

17 Raport o wynikach poréwnawczego projektu badawczego na temat dialogu
spotecznego Industrial Relations and Social Dialogue in the Age of Collaborative
Economy (IRSDACE) dowodzi, ze sita partneréw socjalnych w Danii jest nadal
znaczaca (Ilsee i Weber Madsen 2018). Natomiast opinia o firmach collaborative
economy (np. Uber) bywa krytyczna.
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Oceniajac polityke instytucji panstwa opiekurnczego w Danii, dostrze-
gamy przede wszystkim jej efekty: powszechny dostep do $wiadczen
socjalnych, wyréwnany poziom materialny (najnizszy wskaznik Gi-
niego w Europie), ale takze skuteczno$¢ oddzialywania na decyzje wta-
dzy (Dunczycy nie tylko prowadza dialog spoleczny, ale takze czesto

strajkuja — zaraz po Francuzach najcze$ciej w Europie).

Warto réwniez wspomnie¢ o komfortowym stylu zycia Dunczykéw,
moze bardziej rozreklamowanym niz dajacym sie precyzyjnie opisac.
Chodzi o hygge, ktéra oznacza przytulng atmosfere w otoczeniu ro-
dzinnym i przyjacielskim, z funkcjonalnymi rzeczamii dobrymi ludz-
mi (Wiking 2016). Ta potrzeba pochodzi z odlegtych czaséw dlugich
i mroznych zim, ktére mozna przetrwac bez chordb i depresji tylko

w cieple (dostownie) i przyjazni.

Niemcy - kontynentalny model
konserwatywny

Panstwo opiekuncze w Niemczech to gléwny reprezentant kontynen-
talnego modelu konserwatywnego. Swoja konstrukcje opiera na ,filo-
zofii” subsydiarnosci, gdzie interwencje zewnetrzne wobec jednostki
maja uzasadnienie wtedy, gdy podmioty bardziej odpowiedzialne - ro-
dzina, sasiedztwo, spotecznosc lokalna, instytucje samorzadowe i pra-

codawcy - nie sa w stanie zaradzi¢ wyniklemu problemowi.

Niemieckie panstwo opiekuncze narodzito sie w latach 80. XIX wie-
ku wraz ze zjednoczeniem Kkrajow niemieckich i podjeciem strategii
przyspieszonej industrializacji. Jego cechami sa uznanie potrzeby
wspierania ludzi ze wzgledu na mozliwo$¢ wystapienia ryzyka so-
cjalnego (niezaleznego od indywidualnego zachowania) i organizo-
wanie ubezpieczen spotecznych zabezpieczajacych dochodowo (lub
rzeczowo), gdy ryzyko wystapi. Prawo do wlaczenia sie do systemu
ubezpieczen spolecznych wiaze sie z pracg (zatrudnieniem) i jest

rozszerzone na rodzine pracownika. Wszystkie rodzaje ubezpieczen



spolecznych - emerytalnych, inwalidzkich, zdrowotnych i na wypa-
dek bezrobocia - podlegaly licznym reformom, ale zawsze obecna byta
w nich idea wigzania prawa do $wiadczen z wykonywaniem pracy.
Z tego powodu niemieckie panstwo opiekuncze byto jednoczes$nie pan-

stwem pracy (workfare state).

Powojenne dekady rozwoju niemieckiego panstwa opiekunczego do
wystapienia kryzysu ekonomicznego w 2008 roku mozna podzieli¢ na
trzy okresy (Hinrichs 2009). Pierwszy okres — to powojenny rozkwit
na bazie pelnego zatrudnienia i wysokiego wzrostu gospodarczego
(powojennego cudu gospodarczego). Wszechstronnie rozbudowano
gldwna galaZz ustawowych ubezpieczen spolecznych (Gesetzlichen Ren-
tenversicherung), czyli ubezpieczenia emerytalne. Za czas6w kancle-
rza Konrada Adenauera wprowadzono tzw. rente dynamiczna (1957),
czyli system indeksacji $wiadczen emerytalnych odpowiednio do
wzrostu plac, a te rosty wéwczas szczeg6lnie dynamicznie. Politycz-
nym hastem tego kroku bylo uznanie prawa do uczestnictwa ludzi
starszych w powojennym dobrobycie kraju. Polityke pows$ciagliwos$ci
w wydatkach budzetu socjalnego'® zapoczatkowano w okresie rzadéw
wielkiej koalicji trzech partii: CDU, CSU i SPD w latach 1966-1969. Rzad
ten, mimo ostrej krytyki w okresie jego trwania, przynidst w polityce
gospodarczej i spotecznej wiecej réwnowagi, ale bez surowosci, i osta-
teczny bilans dla stale rosngcych $wiadczen spotecznych byl pozytyw-
ny (Schmidt M. 2005). Kolejna koalicja, tym razem liberalno-socjal-
demokratyczna (1969-1982), podtrzymywala kurs rozwoju panstwa
opiekunczego, szczeg6lnie w odniesieniu do systemu emerytalno-ren-
towego. Rozszerzono krag ubezpieczonych o rolnikéw i pracujacych
na wiasny rachunek, wprowadzono minimalne §wiadczenie dla oséb

zaleznie ubezpieczonych (pozostajacych poza rynkiem pracy: kobiet,

18 W niemieckich finansach publicznych funkcjonuje kategoria budzetu
socjalnego, ktéra jest, z jednej strony, raportem rzadu o wydatkach spotecznych,
a zdrugiej - narzedziem ich kontroli i podstawg projektowania.
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0s6b niepelnosprawnych i studentéw), okreslono elastyczny wiek

przechodzenia na emeryture.

W drugim okresie - poczawszy od konca lat 70. — ujawnily sie skut-
ki kryzysu naftowego, co wymagalo poniesienia kosztéw takze w sys-
temie ubezpieczen spolecznych. Zmiane kursu kojarzono ze zmiana
kanclerza z Willy’ego Brandta na Helmuta Schmidta (Alber 1989).
W tamtym okresie najwieksza reforma dotyczyla ochrony zdrowia
(Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen). W 1977 roku wprowadzono
wspo6iplacenie pacjentéw za ustugi zdrowotne. Oszczedno$ci w finan-
sach publicznych kosztowaty socjaldemokratéw utrate wladzy. W 1982
roku utworzony zostal nowy rzad koalicyjny: CDU, CSU i FDP, ktéry
kontynuowal polityke racjonalizowania programéw spolecznych.
Okres ten nazwany zostal ptynna konsolidacja (smooth consolidation,
Offe 1991).

0d 1990 roku zaczal sie trzeci okres w rozwoju niemieckiego pan-
stwa opiekunczego. System ubezpieczen spolecznych sfinansowat
zjednoczenie Niemiec pod wzgledem Swiadczen emerytalno-rento-
wych. Jednocze$nie w 1995 roku wprowadzono ubezpieczenia piele-
gnacyjne (Pflegeversicherung) na wypadek braku opieki, gdy pojawia
sie niesamodzielno$¢. Obcigzenie systemu podwyzszonymi skladka-
mi wymusilo reformy ograniczajace zakres panstwa opiekunczego
(Schmaéhl 1992). Reforma emerytalna w 1992 roku nie miala charak-
teru radykalnego, ale przyniosta konkretne ograniczenia. Zmieniono
formule emerytalng oraz zmniejszono hojna indeksacje $wiadczen.
Wprowadzono tez ograniczenia w systemie emerytur zakladowych,

aby nie utrudniac restrukturyzacji przedsiebiorstw.

Bazowym obszarem reform niemieckiego panstwa opiekunczego byla
sfera pracy. Pod koniec lat 90. zostala podjeta znaczaca reforma rynku
pracy, w ktérej prébowano pogodzi¢ dwa cele. Z jednej strony, chodzi-
1o o zmniejszenie bezrobocia, poniewaz zblizenie sie wéwczas do po-

ziomu 5 milionéw bezrobotnych i stopy bezrobocia do 10% wywotato



polityczny niepokoj. Reforma rynku pracy byla podyktowana takze (a
moze przede wszystkim) potrzebg utrzymania konkurencyjnosci go-
spodarki niemieckiej, tradycyjnie zorientowanej na eksport; obnize-
nie tejze konkurencyjnosci w warunkach globalizacji bylo podstawo-
wa troska politykéw i ekspertdw (Zimmermann 2005) oraz ich gtéwna
motywacja sklaniajaca do reform. W argumentacji na rzecz reform
ograniczajacych zakres panstwa opiekunczego uzywano niekiedy dys-
cyplinujacych hasel, np. ,kazdy kraj moze sobie pozwoli¢ na tyle opie-
kunczosci, za ile moze zaplaci¢”, a ,,dobre czasy juz minely” (Baring
1997).

Wobec narastajacej krytyki panstwa opiekunczego rozpoczeto w Niem-
czech reformy pod przewodnictwem koalicyjnego rzadu (Socjaldemo-
kraci i Zieloni) kanclerza Gerharda Schrddera, zaanonsowane jako
»~Agenda 2000”. Nazywano je reformami tzw. trzeciej drogi, analo-
gicznie jak reformy Tony’ego Blaira w Wielkiej Brytanii. Zaczeto je
wdrazac, poczawszy od 2003 roku. Gléwny pakiet, znany jako , kolejne
Hartz”?%, skoncentrowany zostal przede wszystkim na niezwigkszaniu
(a raczej zmniejszeniu) obcigzen pracodawcéw oraz na dodatkowym
ichnagradzaniu, gdy tworza miejsca pracyizatrudniaja bezrobotnych.
Podniesiono wiek przechodzenia na emeryture z 65 do 67 lat. Reforma
przyniosta ograniczenia w ostonie socjalnej bezrobotnych, chociaz te
itak pozostaja w Niemczech relatywnie wysokie. Zwiekszono elastycz-
no$¢ zatrudnienia, co zdaniem krytykéw zwigzkowych wplynelo na
rozszerzanie sie sektora niskich zarobkéw i pracy niewymagajacej

kwalifikacji (Engelen-Kefer 2009). Prace te dotychczas wykonywali

19 Od nazwiska Petera Hartza, cztonka zarzadu koncernu Volkswagen, doradcy
w rzadzie kanclerza Gerharda Schrédera oraz przewodniczgcego rzgdowej komisji
ds. reformy rynku pracy (Hartz-Kommission). Komisja sktadata sie z pietnastu
ekspertéw, zaréwno praktykéw réznych instytucji i firm, jak i akademikéw
zajmujgcych sie rynkiem pracy. Pracom komisji nadano szeroki rozgtos, poniewaz
chciano zjedna¢ opinie publiczng na rzecz kolejnych krokéw reformy.
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imigranci, czesto w ,szarej strefie”, a obecnie podejmuja ja coraz cze-
$ciej takze pracownicy rodzimi.

W pakiecie reform kanclerza Schrddera mie$cita sie tez koncepcja do-
datkowego segmentu zabezpieczenia na okres staros$ci. W latach 2001-
2002 przygotowano projekt i wprowadzono nowy rodzaj emerytury —
tzw. Riester-Rente (od nazwiska éwczesnego ministra pracyiporzadku
socjalnego Waltera Riestera). Chodzi o system prywatnej, kapitalowo
finansowanej emerytury, do ktérego mozna przystapi¢ dobrowolnie.
Panstwo motywuje do tego poprzez zachety podatkowe (redukcja w ra-
mach podatkéw majatkowych oraz dla osob pobierajacych zasitki na
dzieci) i jednoczed$nie zmniejsza skladke na system powszechnych
ubezpieczen emerytalnych (z ograniczeniem). Reforma byla kryty-
kowana jako ostabiajaca powszechne ubezpieczenia (Schméhl 2005)
i uzalezniajgca przyszie emerytury od stopy zwrotu na rynku kapita-
lowym. System przetrwat okres kryzysu 2008 roku i jest nadal wspie-

rany przez panstwo ze Srodkéw publicznych.

Pomoc spoteczna jako ostatni ,resort” w systemie zabezpieczenia spo-
lecznego nie jest w Niemczech instytucja rozbudowana (prawie cala
ludnos$¢ jest ubezpieczona), chociaz w drugiej dekadzie XXI wieku,
wraz z naplywem imigrantéw w masowej skali, ma znacznie wiecej
podopiecznych niz przed laty. Ponadto do systemu pomocy spolecznej
wlaczono programy wsparcia dla dlugookresowo bezrobotnych, ktére
przed reformamikanclerza Schrédera byly usytuowane w sektorze po-
lityk rynku pracy.

Pomoc spoleczna podlegata reformom, ale jak ocenia sie w badaniach,
byly to raczej dostosowania niz przebudowa (Schwarze 2012). Podob-
nie jak w innych krajach, zmiany polegaly na zwiekszeniu dostepnosci
przez bardziej lokalne usytuowanie o$rodkéw pomocy oraz wprowa-
dzenie elementéw aktywizujacych podopiecznych do zmiany swego

losu.



Konserwatyzm niemieckiego panstwa opiekunczego wynika réwniez
z tradycyjnego stosunku panstwa i jego politycznych przywdédcdow,
a takze spoleczenstwa ilicznych jego reprezentacji do instytucji rodzi-
ny. Obraz roli rodziny mozna syntetycznie przedstawi¢ nastepujaco:
rodzina jest wazna i odpowiada za swoich czlonkéw. Respektowanie
zasady subsydiarnosci jest oczywiste (i bezdyskusyjne). Role miedzy
partnerami w rodzinie sa podzielone. Glowa rodziny odpowiada za
$rodki materialne (breadwinner), partner (kobieta) za opieke nad nie-
samodzielnymi czlonkami rodzin. Opieka przedszkolna jest dostepna
najczesciej na kilka godzin. Kobiety-matki podejmuja prace zarobkowa

w momencie, gdy dziecisajuz ,odchowane”, i zazwyczaj na czegsc¢ etatu.

Ten tradycyjny model rodziny przez dlugie lata dominowal w zyciu
realnym, co umozliwialy wysokie wynagrodzenia oraz ubezpiecze-
niowy system zabezpieczania dochodéw. Przestat by¢ dominujacy,
a jednoczesnie stal sie politycznie mniej ,,spizowy”, gdy analizy demo-
graficzne ukazaly dramatyczny spadek dzietno$ci, wzrost udziatu ko-
biet w rynku pracy, wzrost rozwodéw i jednocze$nie zwigzkéw koha-
bitacyjnych oraz samotnego rodzicielstwa. Reformy rozpoczeto w po-
lowie lat 80., ale podejmowano je raczej w duchu wsparcia tradycyj-
nych funkcji rodziny przez §wiadczenia pieniezne i system podatkowy
niz przez wprowadzanie zasad emancypacji. Rodziny z pracujacymi
matkami korzystaly wiec z zatrudniania opiekunek, niejednokrotnie
w systemie ,szarej strefy”. Kierunek zaczal si¢ zmienia¢ w latach 90.%,
kiedy ujawnily sie rozwigzania z bylego NRD jako korzystne w opie-
ce nad dzieckiem (Woérz 2011). W 1996 roku dzieci uzyskaty prawo do
miejsca w przedszkolach, ktére z instytucji marginesowej w bylym

REN staly sie instytucja priorytetowa w zjednoczonych Niemczech.

20 Rozwigzania promowano pod hastem Profis der Nation wsréd wielu
aktoréw zycia gospodarczego, spotecznego i politycznego: przedsiebiorcéw,
samorzadowcéw, zwigzkéw zawodowych, partii politycznych, organizacji
pozarzadowych oraz oséb bezrobotnych.
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Z kolei w 2007 roku wprowadzono zasade, ze urlop i zasitek wycho-
wawczy (Elternzeit und Elterngeld), przystugujacy przez 12 miesiecy od

urodzenia dziecka, obejmuje oboje rodzicow.

W 2006 roku rozpoczeto tez prace nad kolejna reforma ochrony zdro-
wia, ktéra wprowadzono w Zycie ostatecznie w roku 2009. Utworzono
jeden centralny fundusz (co w tradycji autonomicznych kas chorych
mogloby sie wydawaé dla Niemiec rozwiazaniem niebywalym), do
ktérego pracownicy i pracodawcy wplacaja sktadki ubezpieczeniowe,
a panstwo doplaca za nieubezpieczonych. Sktadka jest jednolita (15,5%
dochoddéw brutto) do ustalonej granicy dochodéw (3600 euro miesiecz-
nie). Podzial srodkéw z centralnego funduszu miedzy kasy dokonuje
sie wg zasady wyréwnywania ryzyka zachorowalnosci (Morbi-RSA).
W $lad za scentralizowaniem $rodkéw podjeto tez w 2011 roku dzia-
lania sluzace wypracowywaniu standardow jednolitej polityki wy-
nagradzania lekarzy, aby zachowa¢ wlasciwe proporcje i motywacje
zgodnie z potrzebami rozwoju specjalizacji medycznych odpowiednio
do potrzeb zdrowotnych. Dzialania te wymagaly wielu konsultacji
1 negocjacji, a luki czy niepozadane skutki, ktore pojawily sie z cza-
sem, doprowadzily do kolejnej reformy w 2015 roku. Zmiany systemu
ochrony zdrowia - to niekonczaca sie historia, takze w kraju o jednym
z najwyzszych wydatkéw publicznych w UE i druga pozycja czolowa
(po Holandii) w rankingu Europejskiego Konsumenckiego Indeksu
Zdrowia. Podejmowane dzialania sa kierowane jednocze$nie na kilka
celéw, przy czym wazne okazuje sie stwarzanie priorytetéw i doprowa-
dzanie do synergii. Jednym z dowoddw na takie podejscie jest wprowa-
dzenie ustawy o dziataniach prewencyjnych (Prdventionsgesetz, 2015),
réwnowazacych programy na rzecz zdrowia z programami na rzecz
leczenia choréb (Golinowska et al. 2017).

Po 2008 roku zaczal sie czwarty okres rozwoju niemieckiego pan-
stwa opiekunczego. Niemcy nie odczuly zbyt mocno globalnego kry-

zysu ekonomicznego; przez kryzys w 2008 roku ,,przeszty na palcach”



(tiptoeing through crisis, Hudson, Kithner 2011). To tagodne przejscie
owczesnego ,trzesienia ziemi” niekiedy nazywane jest kolejnym cu-

dem gospodarczym, jakiego do§wiadczyl ten kraj (Starke 2015).

W okresie kryzysu zastosowano pakiet rozwigzan stuzacych do
ochrony koniunktury, gdzie przewazaly narzedzia ekonomii keyne-
sowskiej?. Wérod nich na uwage zasluguje program subsydiowania
plac tych zatrudnionych, ktérzy zdecyduja sie na krétszy czas wyko-
nywania pracy. Program Kurzarbeit jest rodzajem dzielenia sie praca
w warunkach dekoniunktury. Wynika z przyjecia zalozenia, ze deko-
niunktura jest krétkookresowa, a zwolnienie wykwalifikowanego pra-
cownika to dla przedsiebiorstwa wiekszy koszt niz naktad na przyjecie
nowego po zmianie sytuacji ekonomicznej. Jednoczes$nie subsydiowa-
nie plac przyczynia sie do nieobnizania popytu, co pozwala na tagod-
niejsze przejScie okresu dekoniunktury. Program ten zastosowano
takze w Austrii. Zyskat on wysoka ocene ekspertéw OECD (2009) jako
efektywne narzedzie ochrony produktywnych miejsc pracy i niedo-

puszczania do eskalacji bezrobocia.

Rozwazane i projektowane zmiany w drugiej dekadzie XXI wieku do-
tycza edukacji i polityki rodzinnej. Inspirowane sg przez cele europej-
skiej strategii ,Europa 2020” (Rirup 2015). Wczesne i utrzymane na
wysokim poziomie ksztalcenie dzieci, wraz z szerokim wlaczeniem
dzieci z rodzin imigrantéw — to cele juz zdefiniowane. Ich realizacja
wymaga rozbudowy infrastruktury przedszkolnej i wczesnoszkolnej,
wprowadzenia systemu permanentnego (life-long learning) ksztal-

cenia nauczycieli, programéw promocji zdrowia dla mlodziezy oraz

21 Antykryzysowy pakiet w Niemczech zawierat narzedzia ochrony niemieckiej
gospodarki, charakteryzujacej sie sitg eksportu produkcji przemystowe;j.
Podtrzymywat przemyst motoryzacyjny, energetyczny i transportowy, stymulujgc
takze restrukturyzacje w kierunku ochrony srodowiska. W obawie przed zbytnim
zadtuzeniem panstwa zastosowano w 2009 roku regulacje zwang ,hamulcem
dtugu” (Schuldenbremse).
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odpowiednich rozwigzan w szkolnictwie na rzecz integracji oséb

z niepelnosprawnosciami.

W szkolnictwie niemieckim nadal zwraca si¢ uwage na wiazanie
ksztalcenia z rynkiem pracy. W edukacji zawodowej stosuje sie model
edukacji dualnej, polegajacy na tym, ze nauka prowadzona jest jed-
noczes$nie z zajeciami praktycznymi w zakladach pracy. To sprzyja
dobremu przygotowaniu uczniéw do podjecia pracy, a takze pomaga
przedsiebiorstwom w utrzymaniu dobrego poziomu organizacyjnego
oraz kompetencyjnego pracownikéw??. Analogiczne podejscie stosuja
Austriacy i Duniczycy. Nie jest to wzor mozliwy do powszechnego za-
stosowania w innych krajach, wyrést bowiem w organizacyjnej trady-
cji gospodarki przemystowej, podlegajacej wprawdzie zmianom, ale
systematycznym, dostosowujacym przygotowanie robotnikéw i kadr.
Kraje nasladujace niemiecki model ksztalcenia zawodowego obecnie,

np. Chiny, ida droga bardziej przyspieszona (Xu 2012).

Wykres 4: Udziat zaktadéw pracy prowadzacych ksztatcenie praktyczne dla
uczniéw szkét zawodowych w krajach UE
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m Udziat ksztatcacych zaktadow pracy

22 Ksztatcenie mtodziezy w sposéb bardziej zwigzany z potrzebami rynku pracy
wykazato znaczne korzysci dla jej zatrudniania. W UE przyjeto odpowiednie
rezolucje w sprawie promocji nauczania praktycznego (2002 - rezolucja
kopenhaska i dekade pdzniej - Rethinking education COM [2012] 669).



W zakresie polityki rodzinnej nie przewiduje sie rewolucji, ale powoli
eliminowane sg rozwigzania panstwa opiekunczego adresowanego do
rodzin z jednym zywicielem, ktére dzialaja demotywujaco na podej-
mowanie pracy przez kobiety. Kohorty kobiet z mtodszych rocznikow
pracuja juz inaczej, coraz cze$ciej na pelny etat, korzystajac z ustug

opiekunczych dla dzieci (Botsch 2015).

Podsumowujac, niemieckie panstwo opiekuncze w drugiej dekadzie
XXI'wieku nadal stoi na gruncie zasad ubezpieczeniowych i priorytetu
pracy jako podstawy dobrobytu spoteczenistwa. Ta opinia nie zawsze
jest podzielana. Mozna sie spotkac z sugestia o hybrydyzacji niemiec-
kiego panstwa opiekunczego w kierunku liberalno-socjaldemokra-
tycznym (Seeleib-Kaiser 2016). Jednak analityk czy obserwator z ze-
wnatrz nie odnosi wrazenia, aby masa krytyczna zmian w Niemczech
przewazyla, ksztaltujac inne podstawy polityki spolecznej. Zmiany sa
podejmowane z namystem, poprzedzone analizamii dtugim procesem
uzgodnien miedzy interesariuszami, gidwnie w ramach dialogu spo-
lecznego miedzy zwiazkami pracodawcéw i zwigzkéw zawodowych.
Instytucje informacyjno-analityczne dostarczajg rzeczowych danych,
zaréwno w procesie dialogu, jak i podejmowania decyzji w parlamen-
cie. Takie instytucje posiada kazda partia oraz wszystkie agencje rza-
dowe. Proces jest dlugi i oceniany jako ucigzliwy. Z kolei czeste duze
1 mniejsze koalicje polityczne (CDU/CSU, FDP i SPD, SPD i Zieloni) po-
woduja, ze podjete decyzje maja charakter trwaly, a model panstwa
opiekunczego wspdigra z polityka gospodarcza kraju, trzymajac sie

mocnych stron gospodarki niemieckiej.

Francja - razem, ale inaczej

Rozw¢j francuskiego panstwa opiekunczego opiera sie na trzech gru-
pach wartosci, gleboko zakorzenionych we francuskim spoleczen-
stwie, chociaz pochodzacych z réznej historycznie tradycji: rewolu-

cji francuskiej, uprzemystowienia oraz odnowy po drugiej wojnie
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$wiatowej. Po pierwsze, wartosci te wynikaja z potrzeby indywidual-
nej wolnosci, co oznacza tez indywidualna odpowiedzialno$¢ za jed-
nostkowy los. Po drugie, ze wsparcia wspdélnoty (np. poprzez ubezpie-
czenia wzajemne i $wiadczenia zakladow pracy) w trudnej sytuacji
zyciowej, ktéra uniemozliwia prace. Po trzecie, z powojennej koncepcji
panstwa opiekunczego, ktéra wykorzystywata zaréwno model Beve-
ridge’a, jak i Bismarcka, w szczeg6lno$ci z uniwersalnymi zasadami
Beveridge’a, ubezpieczeniowym modelem ekonomicznej odpowie-
dzialno$ciBismarcka, ale z calo$ciowym zarzadzaniem przez panstwo
(Starzec 2009).

Francja — podobnie jak jej wielki sasiad: Niemcy - do§wiadczata roz-
wojowego przyspieszenia przez trzydzie$ci lat po drugiej wojnie
$Swiatowej (trente glorieuses). Koncepcja panstwa opiekunczego, jakie
wprowadzono zaraz po wojnie, opierata sie na ,ogarnieciu” przez pan-
stwo wielu juz istniejacych systemoéw ubezpieczeniowych i zaopatrze-
niowych oraz wprowadzeniu nowych §wiadczen, ktére domykaty sieé¢

bezpieczenstwa socjalnego.

Francuskie panstwo opiekuncze zaliczane jest do kontynentalnego
modelu korporatystycznego, ale mniej konserwatywnego niz niemiec-
kie. Autorzy opisujacy Francje z tego punktu widzenia podkres$lajg wy-
jatkowo$¢, ktéra pozwala w tym kraju polaczy¢ elementy uniwersalne
socjalistycznego solidaryzmu klasy robotniczej i administracyjnego
porzadku z Niemiec. Swoista przewaga koncepcji ubezpieczeniowych
powoduje, ze wiekszo$¢ prac na temat modeli polityki spolecznej uzna-

je francuski system za model Europy kontynentalne;j.

Francuskiej polityce spolecznej towarzyszyly liczne i emocjonalne de-
baty na temat wystepujacych kwestii socjalnychirysujacych sie zagro-
zen dla rozwoju narodu. Element narodowy (wielko$ci i wyjatkowosci
Francji) zawsze byl obecny i niekiedy traktowany jako synonim spo-
leczenstwa. Gldwne watki tej debaty dotyczyly: (1) sieci bezpieczen-

stwa socjalnego, (2) przemian rodziny i potrzeby stosowania polityki



rodzinnej, (3) zwalczania ubdstwa i pomagania biednym oraz (4) przy-

czyn bezrobocia, (5) roli partneréw spotecznych i przysztosci pracy.

W poréwnaniu z innymi krajami Europy Zachodniej Francja stosun-
kowo p6zno wprowadzila jednolity system ubezpieczen spotecznych,
wlasciwie dopiero w okresie powojennym?:. W XIX wieku rozwijaly sie
lokalne badz branzowo-lokalne organizacje ubezpieczeniowe o cha-
rakterze ubezpieczen wzajemnych. Prawo o ubezpieczeniach wza-
jemnych, prowadzace do ich standaryzacji, zastosowano w 1898 roku.
W tym czasie wprowadzono tez ubezpieczenia od wypadkéw przy pra-
cy. Regulacje panstwowa o ubezpieczeniach emerytalno-rentowych

dla robotnikéw uchwalono w 1910 roku.

Duch wzajemnosci i solidarno$ci ubezpieczeniowej jest charaktery-
styczny dla francuskich rozwiazan w polityce spotecznej nawet po
wprowadzeniu kompleksowego systemu ubezpieczen spolecznych
(1945-1946). Zakres ubezpieczen spolecznych jest szerszy niz w innych
krajach. Poza ubezpieczeniami emerytalnymi, inwalidzkimi, od wy-
padkéw przy pracy i choroby, obejmuje takze Swiadczenia rodzinne.
W 1958 roku wprowadzono réwniez system ubezpieczen spotecznych
na wypadek bezrobocia. Paiistwo doptaca do funduszy ubezpieczenio-
wych z budzetu, chociaz okresy bardzo wysokich doplat nie sa trwale.

W ostatnich latach najwiecej doptacano w latach 2008-2010.

Specyficzna cecha francuskiej polityki spotecznej sa korzystne rozwia-
zania wspierajace rodziny z dzie¢mi. Francja juz w koncu XIX wieku
doswiadczyla kryzysu demograficznego zwigzanego ze spadkiem uro-
dzen. Po stratach w wyniku pierwszej wojny $wiatowej sytuacja byta
dramatyczna i Francuzi jako pierwsi wprowadzili zasitki rodzinne
(1932), ktdre juz wcze$niej wyptacano pracujacym ojcom rodzin lokal-

nie w niektérych branzach. Po drugiej wojnie §wiatowej relatywnie

23 We Francji podstawy kompleksowego systemu ubezpieczeniowego
wprowadzit rzad Vichy w czasie drugiej wojny Swiatowej.
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hojne zasitki rodzinne zostaly upowszechnione dla nowo narodzo-
nych (ale przystugiwaly od drugiego dziecka). Objely takze niepracu-
jaca zone oraz wzmocnione zostaly zasilkiem mieszkaniowym (Sta-
rzec 1999). W systemie podatkowym zastosowano iloraz podatkowy.
Ta powojenna polityka rodzinna ulegla po dwdch dekadach zmianie:
skoncentrowano sie na wsparciu rodziny z obojgiem pracujacych part-
neréw. Niektdére Swiadczenia staly sie zalezne od dochodu. Jednak ,hi-
tem” francuskiej polityki rodzinnej jest ,szkola przedszkolna” (école
maternelle), bezplatna placéwka edukacyjno-opiekurcza, do ktdrej
uczeszczalo okolo 90% dzieci, poczawszy od trzeciego, a czasem nawet
drugiego roku zycia. O tej popularnos$ci decydowata liczba dostepnych
miejsc, a nie obowigzek (ktérego poczatkowo nie byto). Ecole mater-
nelle dziata wedlug jednego sprawdzonego wzoru w catym kraju, a or-
ganizacja przypomina szkole (Sobotka 2011). Od 2016 roku posytanie

dzieci do szkoly przedszkolnej jest obowigzkowe.

Francuskie rozwigzania w dziedzinie ochrony zdrowia takze nie na-
leza do typowych dla modelu kontynentalnego. Francuzi w jednym
systemie lgcza bowiem spoleczne ubezpieczenia zdrowotne z ubezpie-
czeniami prywatnymi oraz publicznymi. Ubezpieczenia prywatne sa
elementem dodatkowym, powstalym gléwnie na potrzeby wspdipla-
cenia czy konieczno$ci wczedniejszego sfinansowania ustug zdrowot-
nych?4. Oplaty te nie stuzg ani omijaniu kolejki, ani pozyskiwaniu wyz-
szej jako$ci Swiadczen medycznych. Do zdrowotnych ubezpieczen spo-

lecznych naleza ubezpieczenia wzajemne (mutuelles de santé) i grup

24 W korzystaniu z ustug zdrowotnych we Francji obowigzuje zasada

pokrywania przez ubezpieczenie kosztéw juz poniesionych przez ustugodawce
(reimbursement). To oznacza, ze pacjent musi z wtasnej kieszeni zaptaci¢ wszystkie
rachunki, ktéry nastepnie ubezpieczyciel zwréci w catosci lub tylko czesciowo,
gdy zakres bedzie nadmierny w stosunku do umowy ubezpieczeniowej. Aby
zabezpieczy¢ sie przed niemoznos$cig zaptacenia rachunkédw w okreslonym
momencie, moze skorzystac z ubezpieczenia dodatkowego, ktére to umozliwia.
Do ubezpieczer dodatkowych przystepuje 80-90% obywateli (Jurkiewicz,
Tinardon 2010).



pracowniczych (providence). Zaréwno ubezpieczenia wzajemne, jak
i pracownicze, majace dluga historie i oparte na tradycyjnych warto-
$ciach spotecznego solidaryzmu, podlegaja ogélnym regulacjom naro-
dowego ubezpieczenia zdrowotnego. Do systemu ubezpieczeniowego
wprowadzono w 2000 roku (co rozszerzono w 2004 oraz w 2016 roku)
segment dla oséb, ktérych nie sta¢ na optacanie skladek. Jest to w za-
sadzie system zaopatrzeniowy, poczatkowo z testem dochodowym,
wlaczony do ubezpieczenia zdrowotnego cato§ciowo koordynowanego
przez panstwo. Od 2016 roku jest to w zasadzie system powszechny dla
pracujacych i/lub zamieszkujacych we Francji, posiadajacych niskie
dochody (10 tys. euro rocznie). Ten sposéb podejscia do systemu ochro-
ny zdrowia, w ktérym przenikaja sie rozwigzania publiczne, prywatne
i grupowe, jest wyjatkowy. W wielu krajach, gdzie istniejag mieszane
publiczno-prywatne systemy ochrony zdrowia, sektor publiczny jest

oddzielony ,murem” od prywatnego (Golinowska, Sowada 2015).

W pomocy spolecznej we Francji istnieje takze wiele rozwiazan szcze-
gblnych. W okresie powojennej prosperity ten dziat polityki spolecznej
(przeznaczony dla najbiedniejszych) nie odgrywat duzej roli. System
ubezpieczen spotecznych tworzyl dostatecznie szczelng sie¢ bezpie-
czenstwa socjalnego. Pomoc spoteczna odrodzita sie w koncu lat 80.
(Palier, Chevalier 2014). Dla 0séb pozostajacych bez pracy wprowa-
dzono $wiadczenie nazwane minimalnym dochodem integracyjnym
(RMI: Revenu Minimum d’Insertion), do ktérego uprawnienie uzyski-
wala osoba decydujaca sie na kontrakt w sprawie podjecia okre$lonej
aktywnosci. Kategoria ta zostala na nowo zdefiniowana dwadziescia
lat péZniej i nazwana zasitkiem aktywnej solidarnos$ci (RSA — Revenu
de Solidarité Active). Do grupy uprawnionych wiaczeni zostali pracuja-
cy, ktérzy nie uzyskuja dostatecznych wynagrodzen (z uzasadnionych
powodoéw). Ich pracodawcy moga otrzymywac doptaty do nizszych wy-
nagrodzen z pomocy spotecznej. W obu przypadkach istotna byta akty-

wizacja podopiecznych (Newman, Legros 2009). Zbyt duza biurokracja
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w praktyce stosowania dochodu minimalnego oraz realne trudnosci
ze zdobyciem pracy przez wnioskujacych o Swiadczenie przysporzy-
la Francji krytykéw koncepcji minimalnych §wiadczen powiazanych
z warunkiem zatrudnienia.

Dzialania pomocy spolecznej sa uzupelniane szeregiem aktywnosci
ustugowych i opiekunczych, adresowanych do os6b starszych oraz
innych grup zagrozonych spotecznym wykluczeniem, np. niepeino-
sprawnych. Realizuje sie je na szczeblach lokalnych, a dobre prakty-
ki sa popularyzowane przez wiadze centralne (np. plan harmonizacji

spotecznej).

Najwiekszym problemem francuskiego panstwa opiekunczego jest
funkcjonowanie rynku pracy. Francuska specyfika w tej dziedzinie
polega nie tyle na odmiennos$ci kierunkéw w polityce rynku pracy
w stosunku do sasiadéw, ile na sposobie reakcji gtdéwnych aktoréw na
ogolny kierunek uelastyczniania rynku pracy, jaki w poprzedniej de-
kadzie dominowat w krajach europejskich. Wedlug Jeana Tirole (2017),
wybitnego ekonomisty francuskiego, mimo istnienia sieci bezpieczen-
stwa socjalnego francuski pracownik stracit nie tylko poczucie per-
spektywy zyciowej, ale i godnosci.

Francuzi gwaltownie reagowali na zmiany i reformy, jako ze nale-
z3 do najczesciej strajkujacych w Europie (Niemcy robia to znacznie
rzadziej). Kryzys ekonomiczny w 2008 roku, wzrost bezrobocia i na-
piecia w stosunkach przemystowych zachwialy ladem politycznym,
ktéry zostal wprawdzie przezwyciezony (Emable 2017), ale napiecia
nie zmniejszaja sie, do czego przyczynia sie takze naplyw imigrantéw

z Afryki Péinocnej.



Tabela 3: Przecietna liczba nieprzepracowanych dni z powodu strajké6w na
1000 zatrudnionych

Kraje W latach 2000-2009 W latach 2010-2016
Francja 127 125
Cypr - 359
Dania 103 60
Norwegia 48 75
Hiszpania 153 49
Irlandia 88 33
Finlandia 70 44
Wielka Brytania 28 21
Niemcy 13 18
Austria 41 3
Wegry 23 5
Portugalia 13 15
Polska 5 2

Zrédto: ETUL, European Trade Union Institute, https://www.etui.org.

Bruno Palier (2010) sformutowal teze, ze francuski rynek pracy jest
coraz bardziej dualny z punktu widzenia spolecznego zabezpiecze-
nia. Jeden obejmuje pracownikéw zatrudnionych na etat, z pelnymi
zabezpieczeniami, a drugi — pracownikéw zatrudnionych na umo-

wach terminowych z przerwami, kiedy wprawdzie mozna korzystac
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ze $wiadczen pomocy spolecznej, ale bez dlugookresowego uczestnic-
twa w pelnym zakresie tradycyjnego ubezpieczenia spotecznego. Na
tym pierwszym rynku pracy pracownicy maja wyzsze kwalifikacje,
wieksze dochody i klarowne perspektywy awansu. Na tym drugim
- pozostaja poza systemem (outsiders) i wprawdzie otrzymuja pomoc
i sa motywowani do aktywnos$ci, ale im dtuzej znajduja sie poza, tym
trudniej wej$¢ im do systemu i sta¢ sie insiders. Eksperci francuskiej
polityki spotecznej twierdza, ze podziaty na rynku pracy sa bardziej
skomplikowane. Wsréd outsiders mamy bowiem kontraktowiczéw
o specjalnych kwalifikacjach, ktérzy ,,dyktuja” warunki pracy, a wéréd
insiders pracownikow o uprawnieniach specjalnych oraz urzednikow

réoznych szczebli administracji terytorialne;j.

Francuskie panstwo opiekuncze, dotychczas hojne (najwyzsze wydat-
ki spoleczne wrelacji do PKB), solidarne (szczelna sie¢ bezpieczenstwa
socjalnego), z duzymi umiejetnosciami koordynacji wieloma instytu-
cjami spotecznymi, staneto na rozdrozu. Duza skala dualnego rynku
pracy i napér imigrantéw stanowia podstawowe zagrozenie dla utrzy-

mania dotychczasowego tadu socjalnego.

Wykres 5: Wydatki spoteczne finansowane ze srodkéw publicznych - % PKB
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Zrédto: OECD 2018, Social spending (indicator), dostep 10.06.2018.



Kierunki polityki spotecznej
w krajach srédziemnomorskich

Model welfare state w odniesieniu do krajow Europy Poludniowej zo-
stal w literaturze przedmiotu wyodrebniony kilka lat péZzniej (Ferre-
ra 2007) od wydania klasycznej pracy Gosty Esping-Andersena (1990)
o trzech $wiatach kapitalizmu, wedlug ktérej kraje Europy Poludnio-
wej sytuowaty sie w modelu konserwatywnym krajow Europy konty-
nentalnej. Istotne znaczenie dla tego pozycjonowania mialo wzoro-
wanie sie na systemie ubezpieczen spotecznych Bismarcka. Z czasem
jednak kraje $rédziemnomorskie wylaczyly z systemu ubezpieczen
spotecznych opieke zdrowotna. Pod koniec lat 70. zmieniono zZrédia
publicznego finansowania ustug zdrowotnych. Wprowadzono finan-
sowanie z podatkoéw ogoélnych w miejsce spotecznego ubezpiecze-
nia zdrowotnego (social healh insurance — SHI). Srodki na leczenie sa
»W jednym worku” ze Srodkami na promocje zdrowia i prewencje oraz
z innymi wydatkami spotecznymi.

Charakterystyczna cecha podejmowanych aktywnosci polityki spo-
lecznej w krajach Europy Poludniowej jest regionalizacja. Gleboka
decentralizacja rzadzenia publicznego na szczeblu regionéw we Wlo-
szech, w Hiszpanii, Portugalii oraz Grecji niepomiernie zwiekszyla
pozycje regionu w stosunku do rzadéw oraz jednostek lokalnych. W re-
gionach dokonuje sie alokacji funduszy pochodzacych z podatkéw. Re-

gionalizacja sprzyja podejmowaniu decyzji blizej obywatela (chociaz
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to nie jest szczebel lokalny), ale jednoczednie réznicuje rozwigzania
spoleczne i nie sprzyja wyréwnywaniu warunkow zycia w catym kra-
ju. Polityka spdéjnosci Unii Europejskiej ma w tych krajach duze pole
do dzialania. Decentralizacja na poziomie regiondw miata grono en-
tuzjastéw, ale tez sceptykow, ktorzy zwracali uwage na efekt w postaci
poglebiania sie zréznicowanych rozwiazan instytucjonalnych oraz

nieréwnosci (Ferrera 2008).

Wloskie panstwo opiekuncze — sSrédziemnomorskie barwy i nieréwnosci

Wtlochy po drugiej wojnie §wiatowej byly terenem ,cudu gospodarczego”,
bez mala poréwnywalnego z tym, jakiego do$wiadczali Niemcy i Holendrzy
(Ferrera, w: Flora 1986). Wydatki spoteczne byly ekstremalnie wysokie
(Ferrera 1986). W okresie kryzysu naftowego w Europie podjeto wielka re-
forme decentralizacyjna, co miato by¢ sposobem na zmniejszenie wydatkow
spotecznych. Skutek byl mniejszy, niz oczekiwano.

Gléwnym Zrédiem wysokich wydatkéw spotecznych byt system emerytal-
no-rentowy, do ktérego doptacano z budzetu panstwa coraz wieksze sumy.
Byt to zréznicowany branzowo system repartycyjny o korzystnej formule
emerytalnej dla $wiadczeniobiorcéw (o zdefiniowanej sktadce). W ramach
procesu reform ograniczajacych zakres panstwa opiekunczego (retrench-
ment and austerity reforms) na czele znalazla si¢ reforma emerytalna (refor-
ma Diniego). Jej efektem byta zmiana formuly emerytalnej o zdefiniowanym
$wiadczeniu na formule o zdefiniowanej sktadce, zachecajaca do dtuzszego
pozostawania na rynku pracy. Wprowadzenie reformy w zycie objeto osoby
dopiero wchodzace na rynek pracy, co oznacza, ze na jej efekty Wlosi pocze-
kaja co najmniej trzy dekady.

Inne reformy panstwa opiekunczego okazaly sie takze trudne do szybkie-
go iskutecznego wprowadzenia z powodu ugruntowania samodzielnos$ci

(i dowolnosci) zaréwno struktur regionalnych, jak i branzowych. Zamiast
koordynacjiiuzgodnien przewazal styl zwany klientelizmem, dzieki czemu
politycy realizowali interesy swych lokalnych i biznesowych wyborcéw,

a ogolny cel krajowy czy narodowy stawat sie odlegly, tym bardziej ze byt
otwarcie kontestowany przez separatystyczne dazenia niektérych partii
regionalnych.




Wtloskie panistwo opiekuncze nie rozwineto systemu pomocy spotecznej. Jej
lokalne struktury sa biedne i operuja skromnymi §wiadczeniami (Saraceno
2002). We wloskiej sieci bezpieczenstwa socjalnego silna pozycje nadal zaj-
muje rodzina. Okazalo sie jednak, zZe nawet tak silna kulturowo rodzina, jak
wloska, jest w rzeczywistosci staba bez odpowiedniego wsparcia publiczne-
go (Naldini, Saraceno 2008). Mimo ze uczestnictwo kobiet w rynku pracy jest
relatywnie niskie, rodzi sie coraz mniej dzieci (jeden z najnizszych wskaz-
nikéw dzietno$ci w Europie), a ustugi opiekuncze sa pozyskiwane w ,szarej
strefie”. Wloski rynek pracy jest licznie zasilany przez imigrantéw. Wtochy
z tradycyjnego kraju wysytajacego ludzi na emigracje zmienity sie w kraj
przyjmujacy. Dzieki temu wieksze jest przyzwolenie na to, aby ksztaltowat
sie bardziej elastyczny rynek pracy, szczegélnie dla mtodego pokolenia.
Dobre wskazniki statusu zdrowotnego osiggane sa mniejszym wysitkiem
publicznym ze wzgledu na korzystne dla zdrowia dziatanie $rédziemno-
morskiej diety oraz cieplego klimatu, a takze stylu zycia, ktéry jest swobod-
niejszy niz np. w krajach Europy Péinocnej. Jednocze$nie w efekcie pogte-
biania sie dysproporcji w strukturze demograficznej, wynikajacej z niskiej
dzietno$ci, promocja zdrowia dla oséb starszych od kilku lat obecna jest
wyrazniej w agendzie politycznej jako metoda na zmniejszanie obcigzen

w opiece zdrowotnej i dlugoterminowej (Poscia et al. 2017).

Model krajéw Europy Poludniowej okres$lany jest mianem modelu
klientelistycznego oraz sfragmentaryzowanego. Oznacza to, z jednej
strony, ze rzady prowadza ,elastyczna” polityke spoleczna zoriento-
wana na potrzeby, w zgodzie z warto$ciami oraz interesami elektoratu
rzadzacych partii, a z drugiej, ze jest to polityka bazujaca na sieci bez-
pieczenstwa socjalnego, gdzie aktorzy sa bardzo zréznicowani i nie-
skoordynowani: zaré6wno formalni, jak i nieformalni, rzadowi i poza-
rzadowi, Swiadczgcy ustugi platne i nieodplatne.

Jaka jest przyszlos$¢ tego modelu wobec nowych ryzyk europejskiego
kraju poprzemystowego: elastycznego rynku pracy, licznej fali imi-

grantow, starzenia sie populacji oraz wzrastajacych nieréwnos$ci?

Kierunki polityki spotecznej w krajach $rédziemnomorskich
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W rozwazaniach ekonomicznych kapitalizm, jaki uksztaltowal sie
w krajach postsocjalistycznych?, traktowany jest jako majacy cechy
podobne do postkomunistycznych modeli kapitalizmu i klasyfikowa-
ny w ich grupie. Analiza wegierskiej ekonomistki Beaty Farkas (2016),
oparta na metodologii klastrow?¢, tylko kapitalizm estonski sytuuje
poza grupa krajow typowa dla krajéw postsocjalistycznych. W pod-
sumowaniu, obejmujacym dodatkowe obszary (np. jako$¢ rzadzenia),
autorka réznicuje jednak kraje postsocjalistyczne, dzielac je na trzy
grupy: battyckie, wyszehradzkie i Europy Poludniowo-Wschodniej.

W pracach na temat modeli polityki spolecznej takze wrzuca sie do
jednego worka kraje postsocjalistyczne, sugerujac decydujacy wplyw

komunistycznego dziedzictwa na rozwd6j instytucji spolecznych

25 Odpowiada mi podejécie Janosa Kornaia (2016), ktéry nie uznaje bytych
krajow satelickich Zwigzku Radzieckiego za komunistyczne, jako ze istotnie
odbiegaty one od modelu komunizmu. Byty to raczej ,niedemokratyczne panstwa
socjalistyczne”. Najlepsza dla nich nazwa to ,kraje realnego socjalizmu”.

26 Wskazniki uwzglednione w analizie obejmowaty pie¢ obszaréw: (1) rynek
produktéw, (2) innowacje i rozwdj, (3) system finansowy, (4) rynek pracy i dialog
spoteczny, (5) panstwo opiekuncze i ochrone socjalng oraz (6) edukacje. Wskazniki
miaty charakter iloSciowy. Podzielone zostaty na ogét na trzy poziomy: wysoki,
$redni i niski. Kraje postsocjalistyczne sytuowaty sie w kazdym z obszaréw

w jednym klastrze, chociaz nie zawsze w sposéb skoncentrowany.
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i/albo globalnych strategii obliczonych na wychodzenie z niedorozwo-
ju takich regiondéw $wiata, jak Ameryka Lacinska czy Azja Wschodnia
(Haggard i Kaufman 2008). Wprawdzie dostrzega sie roznice miedzy
rozwojem instytucji spotecznych Czech oraz Rosji (Cook 2010), ale
rozwdj polityki spolecznej w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
w analitycznym, oddolnym ujeciu poré6wnawczym nie byt przedmio-
tem poglebionej diagnozy. Dokonywano raczej syntez ,z lotu ptaka”
(Deacon 1993, Fenger 2007, Cerami 2010). Rozwiniete badania dotyczy-
ly tylko niektérych krajow, np. obejmowaty Polske, Wegry i Czechosto-
wacje, a pozniej Czechy i Stowacje (Tomka 2004, Inglot 2008), skupialy
sie na Wegrzech (Ferge 1997 oraz liczne raporty i opracowania grupy
TARKI), Czechach (Sirovatka 2006, Potucek 2009, Klimentova i The-
lenovd 2014) oraz Polsce rozpatrywanej odrebnie (Inglot 1994, Ksie-
zopolski, Golinowska et al. 2000, oraz zespolty IPiSS i IPS UW), a takze
koncentrowaty sie na wybranych dziedzinach, poré6wnywanych z in-

nym krajem, np. ze Stowacja czy z Czechami (Luczak 2015).

Odmiennosci i podobienstwa
transformacji ku gospodarce rynkowej

W odniesieniu do krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej (CEE) trud-
no o uogolnienia, ktére wskazywalyby na podobna $ciezke w rozwoju
polityki spotecznej, odpowiednia do ktoregos z klasycznych rodzajow
welfare states. Z tego powodu uprawnione bylo traktowanie ich zbior-
czo jako prezentujacych jeden model — model krajow postsocjalistycz-
nych. Poczatkowo rozwigzania w dziedzinie polityki spotecznejizdro-
wotnej byly instytucjonalnie podobne (path dependence, Pierson 2004).
Z czasem jednak zaczely sie réznicowaé. Tempo zmian systemowych
bylo zréznicowane. Nie wszystkie kraje zastosowaly metode uderze-
niowa (big push) i nie wszystkie korzystaly z podpowiedzi organizacji
miedzynarodowych albo uzywaty ich wybiérczo: jedne czesciej z pod-

powiedzi IMF i Banku Swiatowego (Polska, Wegry, Estonia i Lotwa),



inne raczej z podpowiedzi Miedzynarodowej Organizacji Pracy (Cze-
chy). Wchodzenie w zintegrowane struktury Unii Europejskiej ponow-

nie ujednolicilo kierunki reform (policy diffusion).

We wszystkich krajach Europy Srodkowej i Wschodniej w pierwszym
okresie transformacji (poczatek lat 90.) najwiekszym problemem so-
cjalnym byla wysoka skala bezrobocia zwanego transformacyjnym.
Upadek socjalistycznych zakladéw przemystowych wystapit w kaz-
dym z krajow, chociaz skala byla rézna. W Bulgarii i Rumunii byta to

skala dramatyczna, a w Czechostowacji — ograniczona.

Reakcja na transformacyjny kryzys nowych rzadéw, pochodzacych
z odmiennych ugrupowan politycznych niz poprzednio (zwolennikéw
gospodarki rynkowej oraz demokracji, a takze bylych komunistéw,
ktorzy okazywali sie¢ niekiedy najwiekszymi zwolennikami zmian),
byla raczej podobna. Dagzono mimo wszystko do przeprowadzania re-
form rynkowych w gospodarce, a jednocze$nie poszukiwano sposo-
béw na socjalna ostone ludno$ci, tracacej prace i podstawy egzystencji
przy jednoczesnym ograniczeniu wydatkéw na dotychczasowy zakres
socjalistycznego panstwa opiekunczego.

Uwolnienie cen, co oznaczato likwidacje tzw. dotacji do cen wielu pro-
duktéw i ustug, stanowiagcych podstawowy koszyk konsumpcji rodzin,
zmniejszyto dostep do ustug spotecznych. Ich podaz tworzona przez
placéwki publiczne kurczyla sie z dnia na dzien?”. Réwnolegle, chociaz
powoli, powstawaly placéwki prywatne (wychowawcze, o$§wiatowe,
edukacyjne, zdrowotne i opiekuncze), zaré6wno for-, jak i non-pro-
fit. W Polsce socjalistyczne zdobycze udawato sie niekiedy utrzymac
w $rodowiskach lokalnych, ktére uzyskaly samorzadno$s¢ w wyniku
reform administracyjnych. Gdy jednak samorzad lokalny nie miatl od-

powiednich zasobdw finansowych, to komercjalizowal, prywatyzowat

27 Dziato sie to takze z powodu upadku zaktadéw pracy, ktére czesto posiadaty
swoje ztobki i przedszkola, o$rodki rekreacyjne, sportowe i sanatoryjne.
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lub wrecz zamykal placéwki ustug spolecznych. Z drugiej strony -
w obawie o odrzucenie przemian w kierunku gospodarki rynkowej,
zwiekszano zabezpieczenie tych grup ludnosci, ktére stanowily zdy-

scyplinowany elektorat rzadzacych koalicji?.

Skala zmian w polityce spolecznej w wyniku kryzysu transformacyj-
nego, mimo podobnego kierunku, miata bardzo zréznicowany zakres.
Ostony socjalne w Polsce byly tak duze, ze wplynely na wzrost wydat-
kéw spolecznych. Jednoczes$nie zmienila sie ich struktura podmioto-
wa. Beneficjentami byly starsze grupy ludnosci, a poszkodowanymi
mlode pokolenie i dzieci (Golinowska et al. 1997). W mniejszej skali
zjawiska te wystgpily w Czechach, na Slowacji i Wegrzech. Najwiek-
szy kryzys transformacyjny wystapil w Rumunii i Bulgarii, gdzie nie
zastosowano oston socjalnych z powodu diugotrwalego okresu kryzy-

sowej transformacji.

Pod konieclat 90. rozpoczeto w kolejnych dziedzinach polityki spotecz-
nej proces reform instytucjonalnych, ktéry mial rézne tempo i rézne
kierunki rozwigzan, zaré6wno generalnie, jak i w odniesieniu do po-
szczegblnych dziedzin. Niekiedy wskazywano na zdazanie bogatszej
grupy krajow postsocjalistycznych (Stowenia, Czechy, Polska i Wegry)
w kierunku konserwatywnego modelu chrzescijanskiej demokracji
(Aspalter, Kim i Park 2009). Inni autorzy pisza raczej o hybrydyzacji
modeli polityki spotecznej (Hacker 2009, Golinowska 2010) tych kra-
jow. Alfio Cerami (2008) nazwat ten proces bricolage (rekombinacja),

dopatrujac sie w nim takze dzialan innowacyjnych.

Wejscie krajéw CEE do Unii Europejskiej zapoczatkowalo proces kon-
wergencji rozwigzan w polityce spolecznej i zarzadzaniu w sferze za-
bezpieczenia spolecznego, podyktowanych europejskimi dyrektywa-

miistrategiami. W kazdym kraju powstala sie¢ instytucji rynku pracy

28 W Polsce byli to rolnicy (w 1990 roku wprowadzono ubezpieczenie spoteczne
dla rolnikéw) oraz starsi pracownicy, ktérzy opuszczali zaktady, przechodzac na
renty i wczeéniejsze emerytury.



oraz pomocy spotecznejirozpoczeto realizacje polityke spéjnosci, wy-
korzystujac fundusze strukturalne i kohezyjne w celu terytorialnego

wyréwnania warunkéw infrastrukturalnych.

Wraz z wybuchem globalnego kryzysu finansowego w 2008 roku zmia-
ny w polityce spotecznej ukierunkowywano na rozwigzania liberalne
jako pozwalajace na skuteczniejszy program oszczednos$ciowy (Matos
2013). Skala zmian zalezala gldéwnie od dolegliwo$ci kryzysu. Najwiek-
sze odstepstwa od dotychczasowego kierunku wystapily w krajach
battyckich. Jednocze$nie Wegry zapoczatkowaly konserwatywno-po-
pulistyczne podejscie do ksztaltowania modelu panstwa opiekurcze-
go, ukierunkowanego na motywowanie i wspieranie grup ludnosci,
ktore stanowia trzon ,,zdrowej” populacji, oraz dyscyplinowanie grup,
ktére od tego odstaja. Piec lat p6zniej podobna droga zaczeta zmierzaé

Polska.

Czynniki ksztaltowania welfare states w krajach postsocjalistycznych
w okresie transformacji ustrojowej

Polityczne Decydujace znaczenie dla
danego kraju

Wplyw wzoréw instytucjonalnych zachodnich | Wegry, Polska
demokracji

Poparcie spoteczne dla transformacji ku go- W poczatkowym okresie
spodarce rynkowej - Polska, Czechy

Pokdj spoleczny - dialog spoteczny Polska, Wegry

Populizm i ,kupowanie” elektoratu Wegry, Polska - po kryzy-

sie w 2008 roku

Gospodarcze

Motywacja na rzecz przyspieszenia rozwojo- Polska
wego; doganianie Zachodu
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Prywatyzacja débr publicznych - tworzenie Wegry, Polska, kraje
kapitalu narzecz rozwoju battyckie

Nowe zarzadzanie publiczne (tzw. menadzer- Czechy, Polska, Bulgaria
skie) w instytucjach pozytku publicznego

Inwestycje spoleczne — rozwoj kapitatu ludz- ?
kiego w cyklu zycia

Spoleczne

Zwalczanie ub6stwa i wykluczenia spolecz- Zastosowano wszedzie

nego od momentu akcesji pod
wplywem strategii euro-
pejskiej

Wspieranie rozwoju klasy $redniej Czechy, Wegry, Polska

Prewencja zagrozen i patologii spotecznych Wegry

Analizy prowadzone oddolnie, z perspektywy danego kraju daja obraz
ksztattowania sie hybryd panstwa opiekunczego, nawet jesli w poli-
tyce spotecznej ktéregos z krajow i w jakimg okresie mozna dopatrzeé
sie prob jej ukierunkowania odpowiednio do jednego z modeli welfare
state, np. w Czechach (Ripka & Mares 2015).

Modele rynku pracy - workfare state

Przechodzac do analizy gtéwnych dziedzin polityki spolecznej w kra-

jach postsocjalistycznych w XXI wieku, zaczynamy od rynku pracy.

Polityka rynku pracy byla silnie zwigzana ze zdolno$cig danego kraju
do utrzymania i tworzenia nowych miejsc pracy, czyli zalezala od tego,
na ile tworzenie nowych miejsc pracy miato przewage nad likwidacja
starych (Rutkowski 2002). Byle socjalistyczne zaklady pracy na rézne

sposoby prywatyzowano (Kozarzewski 2006): masowo, przekazujac



akcje rozproszonym wtascicielom (Czechy), sprzedajac majatek (w by-
lej NRD, czeSciowo w Polsce), oddajac we wladanie zalogom (Wegry,
Polska). Tworzono tez spéiki skarbu panstwa, nazywajac ten proces
komercjalizacjag. W wyniku tych dziatan dokonywaly sie zaréwno li-
kwidacja zakladow, jak i ich restrukturyzacja, co przyczynilo sie do
radykalnego zmniejszania zatrudnienia. Strata znaczacej liczby miejsc
pracy miala niewatpliwie charakter efektywnos$ciowy. Otwarcie go-
spodarki na globalna konkurencje ukazato bezlito$nie stabos$ci gospo-
darki centralnie planowanej. Zarazem jednak proces prywatyzacji byt
okazja do przejmowania przedsiebiorstw nie tylko po to, aby konty-
nuowac i efektywniej rozwijac¢ produkcje, lecz takze po to, aby likwi-
dowa¢ niepotrzebnego konkurenta (wrogie przejecia), przeksztalcaé
na calkiem inne cele lub po prostu dzieli¢ i rozprzedawac rézne cze-
$ci zakladu i gruntéw poprzemystowych, mozliwe do skapitalizowa-
nia®. Trzeba by jednak doda¢, ze mozliwosci kontynuowania produk-
cji przez rodzimych producentéw byly bardzo ograniczone z powodu
braku kapitatu na restrukturyzacje i rozwdj. Kraje postsocjalistyczne
rozpoczety polityke ,przyciagania” zagranicznych inwestoréw (nawet
w tym konkurowaty ze soba) oraz stymulacji drobnych wlascicieli ka-

pitatu do tworzenia firm.

Zakres i struktura panstwa opiekunczego istotnie zalezaly od rozwia-
zania dylematu, w jakim stopniu chroni¢ zalogi przeksztatcanych za-
kladdéw, a wjakim wspomagac aktywno$¢ poza sektorem bylych przed-
siebiorstw panstwowych (Golinowska 1999). Podejscia byly roézne
w poszczeg6lnych krajach i branzach gospodarki. W Polsce ochronie
podlegato gérnictwo, w Czechach - przemyst maszynowy, a w innych
krajach tylko tzw. sektory strategiczne (krdétko na Stowacji). Wspiera-
nie przedsiebiorczos$ci takze bylo zréznicowane. Z jednej strony, przez

jaki$ czas wspierano budowanie klasy Sredniej (np. w ramach polityki

29 Wiele tych proceséw w Polsce opisat w swych demaskatorskich pracach
Andrzej Karpinski (2014).

Kierunki polityki spolecznej w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej

89



Modele polityki spotecznej w Polsce i Europie

90

mieszkaniowej), ktdéra jest podstawa liberalnej demokracji, a z drugiej
- zwalczano ubdstwo i wykluczenie spoteczne, ktéra to funkcje pan-

stwa zapisywano w nowych konstytucjach.

Stopa bezrobocia byla dwucyfrowa we wszystkich krajach poza Cze-
chami, a wniektérych latach przekraczala 20%. Skala emigracji zarob-
kowej (eksport bezrobocia) pozostawala bardzo wysoka. Wyjezdzali

na ogdtludzie mlodziicoraz czesciej na state.

We wszystkich krajach wprowadzono instytucje rynku pracy, wypta-
cajac zasitki dla bezrobotnych oraz prowadzac w pewnym zakresie
tzw. aktywna polityke rynku pracy. Zakres ochrony socjalnej bezro-
botnych byl ograniczony w poréwnaniu ze ,starymi” krajami Unii
Europejskiej.

W krajach Grupy Wyszehradzkiej wprowadzano instytucje dialogu
spotecznego. Powolywano komisje trojstronne (zwigzki zawodowe,
zwigzki pracodawcéw i rzad), ktére poczatkowo byly raczej ,kulawe”,
z przewaga jednej ze stron. Na Wegrzech instytucja dialogu spotecz-
nego powstata juz w latach 80. Jednak w okresie transformacji rozwi-
jajacy sie pluralistycznie ruch zwiazkowy zostal zmarginalizowany.
Tylko w Czechach zwigzki zawodowe (starego rezimu!) byly mocnym
partnerem stosunkéw przemystowych, co nazwano korporatyzmem
transformacyjnym czy korporacjonizmem etatystycznym (Gardawski
2009). W Polsce sytuacja byla jeszcze bardziej zlozona. Z jednej strony,
utrudnial to konfliktowy pluralizm zwigzkowy, a z drugiej — stabo$¢
pracodawcéw, ktérzy dopiero po dziesieciu latach transformacji zosta-
liliczagca sie strona dialogu - takze dla rzadu.

W pierwszej dekadzie XXI wieku nowym kierunkiem reformowania
rynku pracy bylo tzw. uelastycznienie uméw o prace. To podejscie naj-
szerzej zastosowano w Polsce, co opisano w nastepnym rozdziale. Pra-

cujacy stawali sie coraz bardziej outsiders niz insiders.



Z roku na rok spadal wskaznik uzwiazkowienia; w 2015 roku w kra-
jach postsocjalistycznych wynosil zaledwie 10%. Jak pisze Beata Far-
kas (2016), instytucje dialogu spotecznego w krajach postsocjalistycz-
nych nie majg istotnego znaczenia jako sila r6wnowazenia interesow
i zré6wnowazonego spolecznie ukierunkowywania rozwoju. Staja sie
ponownie ,kulawe”, ale inaczej. Stabo$¢ strony zwiazkowej jest wyko-
rzystywana przez wtadze do realizacji jej celéw politycznych (przede
wszystkim na Wegrzech), a wzrost znaczenia zwigzkéw pracodawcéw
pozwala na uwzglednianie ich intereséw w stopniu znacznie wiek-
szym, niz to kiedy$ byto mozliwe.

Analiza zachowan zwigzkowych w okresie kryzysu ekonomicznego lat
2008-2009 wskazywalaby moze na pewien rodzaj ich odradzania sie
w krajach postsocjalistycznych. Mimo niskiego uzwigzkowienia oraz
fragmentaryzacji zwigzki zawodowe solidarnie stanely po stronie
wszystkich pracownikéw w sprawach dotyczacych ochrony i wyrdw-
nywania wynagrodzen (Magda 2017). Czy moze by¢ to istotnie sygnat
poprawy dialogu spotecznego, gdy jednocze$nie nastepuje tendencja
do redukowania stosunkéw przemystowych, a nawet demokracji?
Z opracowania angielskich badaczy (Upchurch et al. 2015) wynika-
loby raczej, ze stosunki przemystowe w krajach postsocjalistycznych
nie staly sie standardowa instytucja demokratycznego liberalizmu,
lecz instytucja interes6w grup bez mata mafijnych. To uogdlnienie na

wszystkie kraje nie wydaje sie stuszne.

Przemodelowanie ubezpieczen emerytalnych

Wszystkie kraje socjalistyczne problem zabezpieczenia dochodo-
wego 0sOb starszych rozwiazywaly poprzez obligatoryjne ubezpie-
czenia emerytalne. Pelne zatrudnienie gwarantowalo staly doplyw
sktadek do panstwowych instytucji ubezpieczeniowych, ktére w nie-
ktérych latach mialy znaczne nadwyzki przychodéw nad wydatka-

mi. Mozna by powiedzie¢, ze to fundusze ubezpieczen spolecznych
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dofinansowywaly budzet panistwa. O zmianie sytuacji zadecydowaty
przemiany demograficzne (drugie przejscie demograficzne), co ozna-
czalo, ze tempo przechodzenia na emeryture w wyniku starzenia sie
populacji byto wyzsze niz podejmowanie zatrudnienia przez mitodych
ludzi, ktérych liczebno$¢ miata tendencje do zmniejszania sie na sku-
tek spadku dzietnosci. Rachunki aktuarialne mogtyby by¢ podstawa
podjecia decyzji albo o wzros$cie sktadki, albo o obnizeniu $wiadczenia
emerytalnego. Kazdy ruch tworzylby problem: transformacja gospo-
darek socjalistycznych ku rynkowi, kiedy dramatycznie zmniejszylo
sie zatrudnienie, uniemozliwiala podnoszenie skladek, aby nie zwiek-
sza¢ kosztow pracy. Obnizanie emerytur takze nie wchodzilo w gre:
rzadzacy obawiali sie braku akceptacji starszego, bardziej zdyscypli-
nowanego elektoratu dla zmiany ustroju. Wrecz przeciwnie — dokony-
wano systematycznej indeksacji §wiadczen emerytalnych, aby nie tra-
cily one na sile nabywczej w warunkach inflacji. Przychody instytucji
ubezpieczeniowych byly coraz nizsze, a wydatki coraz wyzsze, jako ze
liczba $wiadczeniobiorcow wzrastata — tym bardziej ze powiekszali ja
przechodzacy na wcze$niejszg emeryture. System emerytalny byt wiec
coraz drozszy i wymagal sporych dotacji z budzetu. To tworzylo po-
wazne koszty alternatywne. Panstwo opiekuricze w innych obszarach

bylo coraz bardziej ograniczone.

Miedzynarodowe organizacje finansowe zaoferowaty krajom CEE dro-
gi wariant reformy emerytalnej z segmentem kapitalowym. Utworzo-
no go z odprowadzanej juz sktadki, dzielac ja na dwie cze$ci: jedna na
finansowanie biezacych emerytur, a druga na odkladanie do fundu-
szu kapitalowego w celu odpowiednio korzystnego zainwestowania.
Te cze$¢ trzeba jednak bylo na biezaco uzupelniac. Tak zwany funding
gap, czyli niedobdr srodkéw na sfinansowanie przejSciowego okresu
reformy, byt w Polsce najwyzszy. W 2010 roku wynosit 1,89% PKB, gdy
na Wegrzech - 1,09%, a na Slowacji — 1,24% (Drahokoupil, Domonkos
2012).



Za nastawanie na ten rodzaj reform emerytalnych obwinia sie mie-
dzynarodowe instytucje finansowe. W ksigzce angielskiego badacza
Michaela Orensteina z 2008 roku przedstawiona zostata presja global-
nych instytucji finansowych na wprowadzanie takich reform, ktére
pozwalaja zarobi¢ przede wszystkim finansjerze. Z kolei sktonno$¢ do
przyjmowania w niektérych krajach koncepcji pochodzacych z tych
instytucji przedstawiona zostala jako rezultat zalezno$ci krajow wcze-
$niej zadtuzonych (takich jak np. Wegry i Polska) od miedzynarodo-
wych wierzycieli (Mueller 1999). Analizujac wprowadzenie reformy
emerytalnej w kategoriach ekonomii politycznej, na pewno nie mozna
pomina¢ oddzialywania miedzynarodowych instytucji finansowych,
ale nie mozna tez tego przeceniaé. Zaréwno Slowenia, jak i Czechy
oparty sie tej presji, powoli rozwijajac kapitalowe fundusze emerytal-
ne w spos6b dobrowolny. Przyktadem kraju, gdzie mozna zaobserwo-
wac silne oddzialywanie rozwigzan zewnetrznych w okresie transfor-

macji, byly Wegry (Mueller 1999, Simonovits 2011).

W okresie globalnego kryzysu ekonomicznego zaczeto wycofywac sie
z kapitalowego wariantu reformy emerytalnej. Problem stabo$ci pan-
stwa i zlego rzadzenia jako podstawowej przyczyny niepowodzenia
radykalnej reformy emerytalnej mozna interpretowac¢ w kategoriach
ekonomii politycznej, czyli bezwzglednej walki grup intereséw, ktdére
w krajach mlodej demokracji daja przewage grupom zakorzenionym
w strukturach wladzy (z jednej strony bylej nomenklatury partyjnej,
a z drugiej — opozycji komunistycznej), zamozniejszym i z silniejszym
wplywem na media, niz niezaleznym ekspertom. Mozna tez interpre-
towac ten problem w kategoriach niedostatecznych kompetencji poli-
tykow oraz stabosci instytucji paistwa (Barr 2008). Taka interpretacje
styszy sie na konferencjach oceniajacych reformy emerytalne w kra-

jach postkomunistycznych (np. Barr na konferencji ESPAnet 2013).
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Modele ochrony zdrowia

W polityce zdrowotnej mamy do czynienia raczej z jednolitym kierun-
kiem reform zmierzajacych do odbudowania spotecznych ubezpieczen
zdrowotnych. Przyczynialy sie do tego, z jednej strony, rekomendacje
miedzynarodowych organizacji, takich jak WHO i Bank Swiatowy
(Deacon 1993, 1997), a z drugiej — praktyczna konieczno$¢ zagospoda-
rowania istniejacej juz wczesniej infrastruktury oraz zasobéw pracy
sektora zdrowotnego, co w sytuacjach kryzysowych glebokiej trans-

formacji ocenia sie jako dzialanie racjonalne.

Nastgpila zmiana Zrddet finansowania ustug zdrowotnych z modelu
budzetowego (podatkéw ogdlnych) na model ubezpieczen spotecznych
(ze skladek pracujacych). Jest to kierunek przeciwny niz ten podjety
w krajach $rédziemnomorskich w latach 70. W panistwach postsocjali-
stycznych w latach 90. wrécono do koncepcji Bismarcka, za$ na potu-
dniu Europy - do Beveridge’a. W krajach postkomunistycznych istnia-
lo przekonanie, ze ubezpieczenia spoteczne z odrebnymi funduszami
sa bardziej transparentne niz ,worek budzetowy”, co tworzy podstawe
do skutecznego nadzoru politycznego. Nie dato to efektu w postaci od-
powiedniego finansowania ochrony zdrowia. Decydujace byto przeko-
nanie, ze wyzsza skladka zdrowotna szkodzi gospodarce, ograniczajac

jej konkurencyjnos$¢ (Mihaly 2017).

Niski poziom finansowania ustug zdrowotnych spowodowal, ze $ro-
dowiska medyczne, zmagajac sie stale z gospodarka niedoboru, wy-
ksztalcily ,,szara strefe” i zachowania korupcyjne (Gaal et al. 2010), co
podwazyto zaufanie spoteczne do etyki lekarzy. Podjete w pierwszej
dekadzie XXI wieku programy zwalczania ,,szarej strefy” doprowadzi-
ly do rozwojurynkowego segmentu ustug zdrowotnych, a na Wegrzech
iw Czechach do formalnego wspoéiplacenia przez pacjentéw za ustugi

lecznicze.



Polityka rodzinna

W klasyfikacji Gosty Esping-Andersena polityka rodzinna jest }aczona
z pozycja kobiety w spoleczenstwie. W modelu skandynawskim (so-
cjaldemokratycznym) zawarte sa wartosci emancypacyjne i tworzone
warunki instytucjonalne dla godzenia funkcji opiekunczych rodziny
z innymi funkcjami jej cztonkéw. Koncepcja modelu konserwatywne-
go nadal opiera sie na odpowiedzialno$ci glowy rodziny za warunki
zycia (breadwinner model) oraz odpowiedzialnos$ci partnera (kobiety)
za opieke nad dzie¢mi i starszymi cztonkami rodziny. W modelu libe-
ralnym przyznaje sie te odpowiedzialnos¢ obojgu partnerom zwigzku
rodzinnego (dual breadwinner model), ale nie powierza panstwu odpo-
wiedzialno$ci za godzenie obowigzkéw wobec rodziny z zarabianiem
$§rodkow na jej utrzymanie. To jest sprawa wewnetrzna rodziny i ryn-

ku, ktory oferuje ustugi opiekuncze.

Wydawatlo sie, ze polityka rodzinna w krajach postsocjalistycznych
byla oparta na trwalych zasadach wyniesionych z socjalizmu, tacza-
cych aktywno$¢ zawodowa obojga partneréw z odpowiedzialno$cia
panstwa zatworzenie instytucji oraz warunkéw godzenia tej aktywno-
$ci z funkcjamirodzinnymi. Tymczasem w okresie transformacji albo
odchodzono od koncepcji emancypacyjnych (socjaldemokratycznych)
i zmierzano w kierunku liberalnym, komercjalizujac ustugi opiekun-
cze, albo wrecz wzywano do powrotu rozwigzan tradycyjnych, moty-

wujac kobiety do wychowywania dzieci i pracy domowej w rodzinie.

W poczatkowym okresie przeksztatcania gospodarki, kiedy ciecia do-
tykaty gtéwnie wydatkéw na dzieci, mogloby sie wydawac, Ze istnieje
zrozumienie i akceptacja dla modelu liberalnego, ktéry z czasem sie
utrwali. Jednak ten kierunek w jednych krajach wcze$niej, w innych
nieco pdzniej ulegt zmianie. Jak zauwazajq analitycy tych przemian,
zmiany zostaly wywolane oddolng presja, zlokalizowanga w orga-

nizacjach spotecznych, ruchach kobiecych, a takze w samorzadach
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lokalnych wspieranych funduszami unijnymi (Inglot, Szikra, Rat
2012). Zaczeto przejawiaé wiekszg troske o rodzine i dzieci, wprowa-
dzajacrozwigzania albo w zgodzie z modelem krajéw skandynawskich
(ustugi godzenia pracy i funkcji opieki — w Czechach i na Stowacji), albo
krajow konserwatywnych, gdzie wspiera sie rodzine i dzieci gléwnie

poprzez §wiadczenia pieniezne (Polska).

Dwa wyraziste przyktady rozwoju welfare
state w krajach postsocjalistycznych

W zbiorze panstw postsocjalistycznych mamy kraje duze i matle, demo-
graficznie mtodsze i starsze, bardziej i mniej uprzemystowione oraz
ze znacznymiréznicami kulturowymi, ze spolteczenstwami silniej lub
stabiej zwiazanymi z dominujaca religia oraz siecia i sila organizacji
pozarzadowych. Dwa przyklady: Czechy i Wegry zasluguja na uwage
zaréwno ze wzgledu na wyrazisto$¢ koncepcji przyjmowanych w po-
czatkowym okresie transformacji, jak i na kierunek ewolucji po ponad

¢wieré¢wieczu budowania gospodarki rynkowe;j.

Czeskie panstwo opiekuncze - odmienna
droga w okresie transformacji

Czechostowacja w 1990 roku nie miata analogicznych problemoéw go-
spodarczych, jakie dotknely Polski czy Wegier. Byt to kraj przemysto-
wy z niewielkim udzialem rolnictwa, niezadtuzony i o niskim pozio-
mie inflacji. Po od}aczeniu sie w 1993 roku Stowacji czeska gospodarka,
znacznie bardziej homogeniczna, bez wiekszych wstrzaséw poddawa-
la sie dzialaniom nowej polityki makroekonomicznej oraz prywaty-
zacji panstwowych przedsiebiorstw. Vaclav Klaus, ktory stal na czele
rzadu w latach 90., istotnie przyczynit sie do transformacji czeskiej
gospodarki w kierunku rynkowym, wprowadzajac tzw. kuponowa
prywatyzacje, nowoczesny system podatkowy, obnizajac przy tym po-

datki od przedsiebiorstw oraz otwierajac czeska gospodarke na $wiat.



Jako Ze deficyt finanséw publicznych utrzymywano w ryzach, nie bylo
wiekszych podstaw do zmniejszania wydatkéw socjalnych. Sie¢ bez-
pieczenstwa socjalnego byla szczelna i wskazniki ubdstwa relatywnie
niskie.

Zmiany welfare state dotyczyly wprowadzania nowych instytucji po-
lityki spolecznej, ktére nie istnialy w panstwie realnego socjalizmu,
a szczegblnie pomocy spolecznej i aktywnej polityki rynku pracy.
Do systemu instytucji polityki spolecznej Czesi wprowadzili kilka
specyficznych rozwigzan, odmiennych niz w pozostalych krajach

postsocjalistycznych.

Gléwna innowacja bylo wdrozenie kapitalowych funduszy emerytal-
nych z dobrowolnym uczestnictwem, wspieranym dotacjami z budze-
tu panstwa (1993). Czesi natomiast nie wprowadzili kapitatowej refor-
my emerytalnej wedlug wzoru Banku Swiatowego (Krél 2001, Macha
2002), ale zaczeli taki krok rozwazaé, i gdyby nie wybuch globalnego
kryzysu ekonomicznego w 2008 roku i odchodzenie pozostatych kra-
jéw regionu od reformy, to zapewne ten rodzaj rozwiazan takze bylby

wdrozony.

W ramach nowych regulacji panstwa opiekunczego na uwage zastugu-
ja: nowoczesna ustawa o wspieraniu dzieci (social and legal protection
of children act, 1999), wspdliplacenie pacjentéw za korzystanie z ustug
leczniczych (2006)*° oraz gwarancja poziomu placy (life and existence
wage act, 2006), ukierunkowana na utrzymanie motywujacych pro-
porcji miedzy wynagrodzeniem za prace a Swiadczeniem z pomocy
spoleczne;j.

Istotne znaczenie dla rozwoju ustug socjalnych ma ustawa w tej dzie-

dzinie wprowadzona w 2006 roku®. Obejmuje ona ustugi opiekuncze,

30 Wspotptacenie pacjentéw za ustugi zdrowotne zostato wycofane przez kolejny
rzad, ktéry to rozwigzanie zapowiedziat wczesniej w programie wyborczym.

31 Informacje o ustawie Social Services and Care Allowance in the Czech Republic
dla czytelnikéw spoza Czech podaje Ministerstwo Pracy i Spraw Socjalnych (MPSV
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terapeutyczne oraz prewencji wobec ryzyka braku pomocy w sytuacji
trudnosci zyciowych, niepelnosprawnosci i niesamodzielnos$ci. Istot-
ny zakres dotyczy ustug opieki dlugoterminowej. Ustawa wskazuje
dzialania integrujace sektory oraz poziomy administracji terytorial-
nej odpowiedzialne za okreslone dziatania. Definiuje ponadto rodzaje
$Swiadczen: obok rzeczowych takze pieniezne, oraz wskazuje Zrédla

finansowania publicznego i indywidualnego.

Poniewaz Czesi w okresie transformacyjnego kryzysu nie do$wiad-
czyli tej skali bezrobocia, jaka wystapila w innych krajach regionu,
to tworzac i rozwijajac instytucje rynku pracy, mogli wiecej uwagi
poswieci¢ aktywnym politykom rynku pracy (ALMP), wspélpracujac
ze zwigzkami zawodowymi w ramach dialogu spotecznego (Poticek
2009). Sposrdd krajow postsocjalistycznych tylko w Czechach ALMP

miala znaczenie i odpowiedni ,ciezar gatunkowy”.

Model polityki spotecznej, jaki ksztaltowal si¢ w Czechach, jest defi-
niowany jako hybryda trzech modeli: socjaldemokratycznego, konser-
watywnego oraz liberalnego. Vaclav Klaus nie popieral stosowanego
w literaturze klasyfikowania czeskiej polityki spoleczno-gospodar-
czej i mowil, ze celem jest gospodarka rynkowa bez atrybutéw (non-
-attribute market). Natomiast czescy eksperci sa podzieleni w ocenie
czeskiego panstwa opiekuniczego. Niektérzy autorzy sktaniajg sie bar-
dziej do opinii, ze jest to polaczenie modelu socjaldemokratycznego
i konserwatywnego (np. Klimentova i Thelenova 2014), niektérzy — ze
socjaldemokratycznego i liberalnego (np. Vecernik 2005), a jeszcze
inni uwazaja, ze czeskie panstwo opiekuncze jest udang mieszanka
wszystkich trzech (Ripka, Mares 2015). Na pewno znaczacym kompo-
nentem czeskiej hybrydy panstwa opiekunczego sa instytucje typu

socjaldemokratycznego, w drugiej kolejnos$ci — liberalnego, natomiast

2009), https://www.mpsv.cz/files/clanky/7033/leaflet_on_social_services.pdf,
dostep kwiecier 2018.



W najmniejszym stopniu konserwatywnego, mimo przywigzania Cze-

chéw do ubezpieczeniowej tradycji bismarckowskiej.

Wegierskie panstwo opiekuncze -
odchodzenie od pierwotnych koncepcji

Wegry w XIX wieku, bedac czescia monarchii habsburskiej, rozwi-
jaly swa polityke spoleczna w zgodzie z ubezpieczeniowa koncepcja
Bismarcka, odpowiednia dla krajéw wchodzacych na droge industria-
lizacji (Szikra 2002). Ten model kontynuowaty takze w okresie samo-
dzielnej panstwowosci ustanowionej po pierwszej wojnie Swiatowej.
W okresie realnego socjalizmu Wegry byly rzadzone przez ponad trzy
dekady przez Jdnosa Kadéara (od 1956 roku), ambitnego polityka komu-
nistycznego, ale z patriotycznymi (narodowymi) dazeniami w kwe-
stiach rozwoju gospodarczego. Kaddar sprawil, ze kraj sie zapozyczyl,
stosowat elementy gospodarki rynkowej wraz z relatywnie hojna po-
lityka wynagrodzen, o wyzszej dynamice niz wzrost produktywnosci
(Csaba 1995).

Polityka spoleczna w okresie realnego socjalizmu miata cechy typo-
we dla radzieckiego modelu jej prowadzenia, z preferencjami dla za-
16g duzych panstwowych przedsiebiorstw i spéidzielni rolnych. Wraz
z uzyskaniem politycznej swobody w 1989 roku instytucjom zabezpie-
czenia spolecznego (emerytalnym, rentowym i zdrowotnym) prawie

natychmiast (1992) nadano charakter ubezpieczeniowy.

W okres transformacji Wegry weszly z duzym zadluzeniem wobec za-
granicy. To byla jedna z przyczyn otwarto$ci nowych wiadz na podpo-
wiedzi ze strony finansowych organizacji miedzynarodowych (gtow-
nych wierzycieli), dotyczace ograniczania wydatkéw spolecznych
i reformowania socjalistycznego panstwa opiekunczego w kierunku
liberalnym (Mueller 1999). W konsekwencji transformacyjnej redukcji

miejsc pracy i prowadzenia oszczednej polityki spotecznej wystapity
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znaczace problemy spoleczne. Wzrastaly nieréwnosci generowane
zréznicowanymi korzys$ciami z rozwoju gospodarki kapitalistycznej,
catkowicie otwartej na miedzynarodowa konkurencje (Ferge 1997,
2001). W dodatku status zdrowotny ludnosci byl wyjatkowo zty, a gru-
py etniczne, szczegdlnie Romowie, ulegaly znaczacej marginalizacji
(Szalai 2013).

Rozwigzania w polityce spolecznej pierwszej dekady XXI wieku byly
podobne jak w innych krajach postsocjalistycznych, gdzie prébowano
dostosowac (i ograniczy¢) panstwo opiekuncze do tworzonej i rozwija-
nej gospodarki rynkowej, chociaz polityczny proces wdrazania reform
dokonywal sie na Wegrzech w warunkach mniejszego konsensusu niz
w Polsce. Najbardziej dyskutowana byla reforma emerytalna. Scieraty
sie dwie koncepcje reform: jedna parametryczna, porzadkujaca i row-
nowazaca aktuarialnie system (Simonovits 2000, Augusztinovics 2002)
oraz druga -z filarem kapitalowym wedlug wzoru Banku Swiatowego.
Chociaz w 1998 roku wprowadzono model reformy emerytalnej z fila-
rem kapitalowym, to po niespelna dziesieciu latach wycofano sie, po-

zostajac przy elementach reformy parametrycznej.

Globalny kryzys ekonomiczny 2008 roku dotknal gospodarke i spote-
czenstwo wegierskie w stopniu znacznie wigkszym niz polskie. W wy-
niku niezadowolenia spolecznego wegierskie spoteczenstwo zanego-
walo rzady socjaldemokracji i od 2010 roku wladze sprawuje koalicja
partii Fidesz (Hungarian Civic Union) oraz Partii Chrze$cijanskich
Demokratéw (KDNP).

Polityke spoleczna nowej wladzy mozna by nazwaé polityka motywo-
wania do pracy workfare i przyréwnac do juz analizowanych modeli
funkcjonujacych w innych krajach europejskich, gdyby nie sposob jej
wdrazania, polegajacy na odejsciu od dialogu spotecznego oraz demo-
kratycznych form podejmowania decyzji politycznych w sprawach
spotecznych. Wiekszo$ciowy udziat rzadzacej kolacji w parlamencie

pozwolil na zmiane konstytucji (2011), do ktérej wprowadzono pewne



zasady nowej polityki spolecznej, polegajace na prymacie powinnosci
obywatela do pozytecznej pracy nad prawem socjalnym do $wiadczen
(Szikra 2015). Zmieniono Kodeks pracy. Wprowadzono narodowy plan
robot publicznych (National Work Plan), analogiczny jak w latach 30.
Zatrudnieni w ramach robdt publicznych sa objeci mniejsza ochrona
pracy niz zatrudnieni w formule powszechnej. Zmniejszono okres wy-
placania zasilkéw z tytulu bezrobocia do 3 miesiecy i obnizono war-
to$¢ zasitkéw pomocy spolecznej dla diugookresowo bezrobotnych,
ktérzy nie maja oferty pracy, z 20% do 15% przecietnego wynagro-
dzenia. Jednocze$nie wprowadzono warunki dotyczace zachowania
$wiadczeniobiorcy: utrzymywanie porzadku w domu i na zewnatrz (w
obejsciu i ogrodzie), sprawowanie odpowiedniego nadzoru nad dzie¢-

mi, niezakldcanie spokoju.

Istotne zmiany wprowadzono w polityce rodzinnej i je rowniez zapi-
sano w nowej konstytucji (w jej czwartym uzupelnieniu). Polegaja one
na uznaniu za rodzine tylko zwigzku zbudowanego na malzenstwie
kobiety i mezczyzny. Wsparcie rodziny wpisano w system tax-credit,
ktéry faworyzuje rodziny zamozniejsze (ptacace podatki).

W sumie w drugiej dekadzie XXI wieku wyksztalca sie na Wegrzech
panstwo opiekurncze, ktére mozna by okresli¢ mianem konserwatyw-
nego paternalizmu. Panistwo to powstaje jako komponent rozwijajace-
go sie obecnie systemu politycznego o ustroju autokratycznym (Kornai
2017).
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Polska specyfika

W analizach poréwnawczych na temat rozwoju panstw opiekunczych
poszukuje sie przede wszystkim cech wspélnych dla analizowanych
grup krajow, wyodrebnionych ze wzgledu na stawiana hipoteze czy
potwierdzenie uznanych teorii. Do analiz poréwnawczych mozna po-
dej$c¢ takze inaczej: sprobowac wydoby¢ elementy specyficzne dla poje-
dynczego kraju, ktére pozostaja niewidoczne dla innych autoréw albo
nie sa postrzegane przez nich jako istotnie specyficzne. To podej$cie za-
stosowano w tym opracowaniu. Narazajac sie moze na pewien subiek-
tywizm, dokonuje préoby wskazania warunkow i zjawisk odmiennych,
ktére wystapilty w Polsce, a nie pojawily sie w innych krajach Europy
Srodkowej i Wschodniej. Odmienno$¢ te ksztaltuja zaréwno czynniki
ekonomiczne, polityczne, jak i kulturowe. Wérdd pierwszej grupy sy-
tuuja sie: dziedzictwo gospodarcze kraju pdznej i przyspieszonej indu-
strializacji, specyficzne warunki rozwoju w okresie PRL, zwane ,,pol-
ska droga do socjalizmu”, priorytet dla rozwoju przemystu $rodkéw

produkcji kosztem rozwoju przemystu débr konsumpcyjnych.

Istotnym czynnikiem odrebno$ci rozwoju w obszarze politycznym
bylo powstanie otwartej opozycji wobec wladzy komunistycznej i wig-
czenie sie Ko$ciola katolickiego do jej wspierania, umozliwione autory-
tetem Jana Pawtla II - polskiego papieza w Stolicy Apostolskiej. Specyfi-
ka polskiej transformacji byly nastepnie: pokojowe przej$cie do ustro-

ju demokratycznego i zmiany systemu gospodarczego w kierunku
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gospodarki rynkowej (Okragly St6t 1989), terapia szokowa transforma-
cji (reformy Balcerowicza) odbywajacej si¢ za przyzwoleniem zwiaz-
kéw zawodowych, zmasowanie reform spotecznych dostosowujacych
panstwo opiekuncze do zmian rynkowych i poniesienie wysokich

kosztéw ich wdrozenia.

W wymiarze kulturowym odmienne w zachowaniach Polakéw byty:
wieksza sklonno$¢ do ,brania spraw w swoje rece” (Giza 2012), rozwoj
drobnej przedsiebiorczo$ci, tworzenie organizacji spolecznych, czyli
NGO-s6w (Wygnanski 2002), szybki rozwdéj samorzadnos$ci lokalnej,
ale tez utrzymywanie sie ,szarej strefy” zatrudnienia i wahadlowe
wyjazdy zarobkowe na Zachdd, ktére z czasem zaczely zmieniac¢ sie

w trwaly pobyt w krajach przyjmujacych (Kaczmarczyk, Oko6lski 2008).

Po wejsciu krajéow postsocjalistycznych do Unii Europejskiej (2004
12005) dostrzega sie ukierunkowanie na konwergencje, wywotana za-
réwno podobnymirozwiazaniamiinstytucjonalnymi, jak i zagospoda-
rowywaniem funduszy strukturalnych. Mimo to w Polsce nadal silne
sa dzialania dywersyfikujace, przy czym niekiedy dotyczy to bardziej
ich skali, a nie kierunku. Wydaje sie jednak, ze po 2015 roku mamy
do czynienia z odmiennoscia, ktéra moze mie¢ nie tylko charakter

przejsciowy.

Dziedzictwo opézZnionego rozwoju

Polska w okres socjalistycznego uprzemystowienia weszla bez mata
wprost z gospodarki rolniczej, nierozwinietej i o bardzo tradycyjnej
strukturze. Klasa robotnicza byla nadal zakorzeniona w wiejskiej
strukturze rodzinnej i kulturowej (chtoporobotnicy). Tymczasem po-
ludniowi sgsiedzi Polski, szczegélnie Czechy, mieli gospodarke o struk-
turze przemystowej, uksztaltowanej jeszcze na przetomie XIX i XX wie-

ku w ramach monarchii habsburskiej.



Struktura polskiej gospodarki, determinowana takze podziatem
specjalizacji w ramach RWPG, byta struktura kraju surowcowo-wy-
dobywczego z rozwijajacym sie przemystem ciezkim, co w ramach
ograniczonego handlu z innymi krajami przyczynialo sie do stalego
deficytu produktéw konsumpcyjnych. Polska gospodarka niedoboru
przyczynita sie do rozwoju produkcji rzemie$lniczej i mikroprzedsie-
biorstw prywatnych (Gardawski 2013), co stanowilo jedna z cech ,,pol-
skiej drogi do socjalizmu”.

Rolnictwo w Polsce mialo w dominujacym stopniu charakter rolnictwa
indywidualnego, bazujacego na malohektarowych gospodarstwach
chlopskich o niewielkiej skali wyspecjalizowania produkcji. W obo-
zie krajow socjalistycznych byl to wyjatek, bo tam rolnictwo zostalto
skolektywizowane. Pozostawienie chlopéw na ich matych gospodar-
stwach stanowilo kolejna z cech tzw. ,polskiej drogi do socjalizmu”.
Ten spos6b podejscia polskiego panstwa komunistycznego do gospo-
darki rolnej mie$ci sie¢ w koncepcji ,represyjnej tolerancji”, jaka wy-
muszata gospodarka niedoboru (Gorlach 2001). Gdy deficyt produktéw
zywnos$ciowych pod koniec lat 70. przybral ogromne rozmiary i wy-
magal zastosowania reglamentacji zywnosci (wprowadzenia kartek),
to w latach 80. nastgpito zwiekszenie swobody i tolerancji dla wzrostu
oplacalno$ci produkcji rolnej. Po raz pierwszy w historii tzw. parytet

dochodowy ludnosci chlopskiej byt wyzszy niz ludno$ci pracownicze;.

Socjalistyczne welfare state

Zakres panstwa opiekunczego w PRL byl istotnie mniejszy niz w po-
zostatych krajach socjalistycznych, a ponadto zréznicowany. Rolnicy
przez dlugie lata nie byli objeci ubezpieczeniami spotecznymi, potem
mogli uzyska¢ §wiadczenie emerytalne za oddanie gospodarstwa ,na
skarb panstwa”. Dopiero od 1990 roku dziatata instytucja rolniczych
ubezpieczen spotecznych KRUS i chlopi zostali ubezpieczeni — w decy-

dujacej mierze na koszt budzetu panstwa.
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Podstawa polityki spolecznej wobec ludnosci pozarolniczej byto pelne
zatrudnienie; najlepiej w tzw. sektorze uspotecznionym. Hasto , kto nie
pracuje, ten nie je” przenikalo kazde rozwiazanie socjalne. Z tego takze
powodu to zaklady pracy prowadzity rozbudowana dzialalnos¢ socjal-
na. Fundusze zakladowe w wiekszych i lepszych zakladach pracy byly
tak pokazne, ze stanowily dodatkowe Zrddto atrakcyjnych $wiadczen
spolecznych. To wla$nie dziatalnos$¢ socjalna zakladéw pracy dzieli-
la spoteczenstwo, gdyz niektérym grupom pracowniczym zwiekszala
dostep do mieszkan, opieki zdrowotnej, przedszkoli, a takze deficyto-

wych débr rynkowych.

Zalogi w duzych zakladach pracy staly sie najbardziej ,,socjalistycz-
nym $rodowiskiem” spotecznym. Socjalistyczne welfare state dawato
poczucie bezpieczenstwa socjalnego i spokojnego zycia w kolektywie
zakladu pracy, gdzie mimo niskich plac zaspokajano emocjonalne
potrzeby ludzi, rywalizacja w stosunkach miedzyludzkich byla osta-
biona oraz istniala wyrozumialto$¢ otoczenia dla stabosci i niepowo-
dzen zyciowych (Narojek 1991). Tym, co zdecydowanie przemawialo
za odrzuceniem tego spokoju, bylty: niska atrakcyjnos$¢ débr konsump-
cyjnych produkowanych przez socjalistyczna gospodarke, niedobor
i kolejki oraz system motywacji, ktéry nie nagradzal odpowiedzialno-
$ci, wydajno$ci i inicjatywno$ci, a przeciwnie — premiowal wyuczona
bezradno$¢ (Marody, Sutek 1987), grupowy egoizm oraz niewychyla-
nie sie. Z czasem jednak to te Srodowiska pracownicze okazaly sie naj-
bardziej kontestujacymi ,wypaczenia” i niesprawiedliwosci realnego

socjalizmu.

Zycie prywatne ludnos$ci w kraju w znacznej mierze bylo ksztaltowane
przez warto$ci gtoszone w Kosciele katolickim, ktéry w ramach poro-
zumienia z wladzami komunistycznymi mial swoja autonomie i moz-

liwos$ci oddzialywania.

Czas wolny w pierwszym okresie PRL spedzano na wsi, pomagajac ro-

dzinie w pracy na roli, szczegolnie w okresie zniw. Wraz z urbanizacja



i wyksztalceniem nowego pokolenia pracownikéw wiezi ze wsia sta-
bly: czas spedzano na dziatkach pracowniczych, a urlopy na wczasach

zakladowych.

Przechodzac na emeryture, pracownicy otrzymywali $wiadczenia,
ktére szybko tracity site nabywcza na skutek niestosowania waloryza-
cji (zjawisko ,emerytur starego portfela”). Funkcje opiekuncze w sytu-
acji niesamodzielno$ci pelnili czlonkowie rodzin, najczesciej kobieta,
ktéra w tym celurezygnowala z pracy zawodowej, korzystajac z mozli-

wosci tzw. wcze$niejszej emerytury.

Narodziny opozycji w PRL

W Polsce w drugiej potowie lat 70. uksztaltowala sie opiniotwdrcza
opozycja polityczna, ktéra poczatkowo koncentrowala sie na wspiera-
niu robotnikdw (i ich rodzin) represjonowanych za demonstrowanie
niezadowolenia z powodu wzrostu cen towaréw konsumpcyjnych,
a z czasem uformowata sie jako demokratyczna i socjalistyczna alter-

natywa komunistycznego, jednopartyjnego rzadu.

W 1980 roku powstal unikalny ruch robotniczy (zwigzkéw zawodo-
wych) ,Solidarno$¢”. W jego ramach wyartykulowano wiele nowych
- sprawiedliwych - zasad funkcjonowania polityki spolecznej, ktore
zostaly zawarte w tzw. porozumieniach sierpniowych z rzgdem. Ruch
zostal zdtawiony represjami wprowadzonego w grudniu 1981 roku sta-

nu wojennego.

Miejscem, gdzie ksztaltowala sie opozycja polityczna wobec wiladzy
komunistycznej, byt Kos$ciét katolicki. Ko$ciél realizowal tez (i nadal
to czyni) funkcje opiekuncze i socjalne (Rogaczewska 2015, Radziejow-
ska 2015). Pomoc zagraniczna dla indywidualnych gospodarstw domo-
wych w okresie stanu wojennego byla dystrybuowana przez parafie

oraz zwigzane z nimi organizacje pozarzadowe.

Polska specyfika

107



Modele polityki spotecznej w Polsce i Europie

108

Organizacje spoleczne, nazywane pozarzadowymi, mialty w Polsce
znacznie wiekszy zakres dzialania niz w innych krajach (Golinowska

i Glogosz 1999, Le$ 2001).

Wyjatkowa cecha polskich warunkéw zycia w latach 80. byla wysoka
fala emigracji zaréwno politycznej, jak i ekonomicznej, a nastepnie
czes$ciowo kontrolowanej migracji wahadlowej (Okdlski i Iglicka 2001,
Jazwinska-Motylska i Okdlski 2001, Marek 2008). Transfery pieniezne
z krajow przyjmujacych do Polski az do momentu akcesji byty znaczne
(Barbone et al. 2012) i w kilku regionach kraju pozwolily na wzrost
prywatnych inwestycji mieszkaniowych i infrastrukturalnych oraz
na akumulacje kapitatu drobnej przedsiebiorczosci (Golinowska i Ko-

cot 2013).

Strategia transformacji w Polsce

Polska strategia wprowadzania gospodarki rynkowej zwana wielkim
iszybkim pchnieciem (big push) lub terapia szokowg, wydawaloby sie,
ze bardzo ryzykowana politycznie, zostala skutecznie zrealizowana
(Aslund 2010). Przeprowadzono ja przy wsparciu ,,Solidarnos$ci” i by-
lych dzialaczy opozycyjnych, ktérzy stawali sie zwolennikami rynku
i demokracji liberalnej, mimo Ze wczes$niej raczej akceptowali hasto:
»socjalizm tak, wypaczenia nie”. Socjaldemokratyczny model kapita-
lizmu skandynawskiego®? nie znajdowat wéwczas zrozumienia, mimo
Ze to partia postkomunistyczna juz w potowie lat 90. przejela wladze.
Istotnym momentem niskiej popularnosci modelu skandynawskiego
bylo zapewne i to, ze akurat na poczatku lat 90. Szwecja doSwiadczyta

najwiekszego od wielulat kryzysu swej gospodarki (Swedenborg 2010).

Gdy po dziesieciu latach oceniano okres transformacji (Neneman
2000), to w dyskusji na temat panstwa opiekunczego (Barr, Golinow-

ska) stawiano teze, ze nowy model polityki spotecznej, dostosowany

32 Przedstawiony szeroko w pracach Mirostawa Ksiezopolskiego (1988).



do zmieniajacej sie gospodarki, nie byl otwarcie i powaznie dysku-
towany ani w gremiach politycznych, ani eksperckich. Na wprowa-
dzane wéwczas zmiany uzyto terminu ,faza reaktywna reform spo-
lecznych” (Horstmann, Schméahl 2002). Kompatybilne rynkowo nowe
rozwigzania instytucjonalne mialy miejsce w sferze zabezpieczenia
spotecznego i stanowily reakcje na konsekwencje odejscia od doktryny
peinego zatrudnienia i wystapienia wysokiego bezrobocia oraz prze-
widywanego wzrostu ubdstwa. Instrumenty socjalistycznego welfare
state przestaly dziala¢. Z jednej strony, kryzys produkcji oraz finan-
séw publicznych w oczywisty spos6b ograniczyt finansowanie ustug
spoltecznych, a z drugiej — przymus do kierowania sie przez podmioty
gospodarcze mikroekonomiczng efektywno$cia ograniczyl socjalna

dziatalno$¢ zakladow pracy.

Tworzenie instytucji nowego panstwa opiekunczego zaczeto od pomo-
cy spolecznej oraz instrumentéw polityki rynku pracy umozliwiaja-
cych wsparcie dla bezrobotnych, chociaz znaczna cze$¢ osob tracacych
prace przesunieto do systemu emerytalno-rentowego (wcze$niejsze
emerytury oraz renty inwalidzkie). Nie bez znaczenia dla lagodzenia
problemoéw socjalnych w tamtym okresie mial klimat zatroskania nie-
ktérych politykéw, wywodzacych sie z opozycji solidarnosciowej, kto-
rzy z ogromnym zaangazowaniem podjeli sie dzialan edukacji spolecz-
nej oraz tworzenia instytucji dialogu spotecznego. Jacek Kuron i An-
drzej Baczkowski (ministrowie w resortach pracy i spraw socjalnych)
sa niewatpliwie bohaterami dialogu ze spoteczenstwem w tamtych la-
tach, ktore przeciez nie byty wolne od protestéw, strajkow, przewrotow

rzadowych i afer gospodarczych.

W pierwszej dekadzie transformacji proces zmian ustrojowych i gospo-
darczych w Polsce byl najbardziej dynamiczny. Reaktywne odchodze-
nie od socjalistycznego panstwa opiekunczego bylo takze dynamiczne.
W krajach sgsiednich tempo zmian w istotnym stopniu zalezalo od

stanu wyjSciowego. Czesi nie byli zdeterminowani do podjecia terapii
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szokowej, a Wegrzy wiele reform instytucjonalnych przeprowadzili
juz wczedniej (Bokros 2000, Tomka 2004). Bulgaria i Rumunia z trudem

idluzej wydobywaly sie z transformacyjnego kryzysu.

Zmasowane wprowadzenie
czterech reform spotecznych

W koncéwce pierwszej dekady transformacji (1999) uchwalono ustawy
wprowadzajace cztery reformy spoteczne: edukacyjng, ochrony zdro-
wia, emerytalng i administracji terytorialnej. Strategia budowania no-
wego panstwa opiekunczego zostata zaprojektowana przez ekspertéw,
pochodzacych gtéwnie ze Srodowisk Sojuszu Lewicy Demokratycznej,
we wspolpracy z ekspertami zagranicznymi, przede wszystkim z Ban-
ku Swiatowego. Proces legislacyjny i wdrozenia reform przeprowadza-
ly ugrupowania liberalne (rzad Akcji Wyborczej Solidarno$¢ z premie-
rem Jerzym Buzkiem). W koncepcji reform oba ugrupowania politycz-
ne, czyli socjaldemokratyczne i liberalne, byly zgodne. Uwazano, ze
W ten sposéb dostosowuje sie polskie panstwo opiekunicze do wyzwan,
jakie stawaly przed krajem mlodego kapitalizmu. Ambitni politycy
izwigzaniz nimi eksperci chcieli przede wszystkim, aby $wiadczenia
spoteczne wspieraly ekonomiczny rozwoj kraju, ktérego owoce beda
stuzyly wszystkim obywatelom. Powtarzano dwie tezy, ktére dobrze
oddaja cel i sposéb dzialania w tamtym okresie: ,nalezy ucieka¢ do
przodu”, co oznaczalo przeskakiwanie barier, a nie ich systematycz-
ne likwidowanie, oraz ,wzburzona fala zabiera wszystkie lodzie”, co
oznacza, ze ze wzrostu dobrobytu skorzystaja wszyscy, a nie tylko ci
najbardziej zaangazowani w jego tworzenie. To zmasowanie i szybkie
tempo reform (kolejny big push) nie bylo powielane przez pozostale
kraje CEE, moze poza panstwami battyckimi. Czesi zdecydowanie stali

na stanowisku dzialan stopniowych (gradualizmu).

Kolejne dziesieciolecie reform rynkowych w Polsce wcale nie oka-

zalo sie latwiejsze niz to pierwsze. Powodzenie reform spotecznych



bylo ograniczone. Zaczeto sie z nich wycofywaé albo catkowicie, albo
cze$ciowo.

Z ubezpieczeniowej reformy systemu ochrony zdrowia wycofano
sie czesciowo juz po czterech latach, centralizujgc kasy chorych w je-
den Narodowy Fundusz Zdrowia, ale zostawiajac sktadkowe finanso-
wanie systemu. Mimo zapoczatkowania systematycznej metody pod-
noszenia sktadki (0,25 punktu procentowego do 2007 roku) oraz obiet-
nicy politycznej, zZe proces ten bedzie trwal, decyzje o zwiekszaniu
wydatkéw podejmowano tylko pod przymusem: strajkéw pielegniarek
(bunty ,bialych czepkéw”) oraz innych grup zawodéw medycznych,
ostatnio (2017) tzw. rezydentéw, czyli mlodych lekarzy podejmujacych
ksztalcenie specjalistyczne. W sektorze zdrowotnym nie dziala insty-

tucja dialogu spotecznego.

Bardzo niskie finansowanie ochrony zdrowia ze $rodkéw publicz-
nych, nieosiagajace nawet 5% PKB, gdy przecietnie w UE wynosi okolo
8%, jest przyczyna wielu negatywnych zjawisk, ktérych odwrdcenie
bedzie kosztowalo wiecej, niz kosztowatoby niedopuszczanie do nich.
Po pierwsze, nastapilo ograniczenie ksztalcenia kadr medycznych
i paramedycznych®® oraz sklonnosci mtodych ludzi do podejmowania
ksztalcenia medycznego. Po drugie, niedobér finansowania sprzyja
walce ,,0 swoje” w podziale Srodkéw, takze miedzy specjalno$ciami
medycznymi. Przez lata przewage uzyskali kardiolodzy, co wprawdzie
przyczynilo sie do poprawy leczenia choréb uktadu krazenia, a szcze-
gblnie niedokrwiennej choroby serca, ale w leczeniu innych choréb,
np. nowotworowych oraz przewleklych starzejgcej sie populacji

(w tym zaburzen psychicznych), powstaly dramatyczne ograniczenia.

33 Przekonanie o potrzebie zwiekszania efektywnosci w placéwkach
medycznych, takze poprzez zmniejszanie zatrudnienia lekarzy i pielegniarek, oraz
przyzwolenie na ich emigracje to powazne grzechy polskiej reformy zdrowotnej
1999 roku. Odbudowanie medycznych zasobéw pracy stanowi obecnie
najpilniejsze zadanie najblizszych lat.
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Po trzecie, ograniczone sa wydatki na zdrowie publiczne?4. Dzialania
w zakresie promocji zdrowia i prewencji choréb, nierzadko bardzo in-
nowacyjne, sa podejmowane oddolnie przez rézne $rodowiska aktywi-
stéw, organizacje pozarzadowe i niektére samorzady lokalne wzmac-
niane $SrodkamiUE, ale nie sg to dzialania skoordynowane i nie zawsze

dostatecznie profesjonalne (Sowada et al. 2017).

System, jaki wyksztalcil sie w Polsce wochronie zdrowia, jest systemem
dramatycznych deficytow i dysproporcji. Jednocze$nie nawolywanie
do jego naprawiania czy reformowania nie znajduje dostatecznego
porozumienia, aby uruchomi¢ racjonalny i uzgodniony proces zmian.
Propozycje oscyluja miedzy powrotem do budzetowego rozdzielnictwa
a rynkowa swoboda dostepu, wspierang bonami dla indywidualnych
$wiadczeniobiorcéw. Obecny rzad ugrupowan prawicowych jest bliz-
szy pierwszej skrajnosci.

Z reformy emerytalnej wycofywano sie na ogoélnej fali ograniczania
finanséw publicznych po wybuchu globalnego kryzysu ekonomiczne-
go w 2008 roku. Dalsze finansowanie okresu przejSciowego reformy
emerytalnej z segmentem kapitalowym ze $srodkéw publicznych bez
dramatycznego zadluzenia sie panstwa uznane zostato za niemozli-
we. Tym bardziej, ze w Polsce rozpoczeto prace zwigzane z wejsciem
do strefy euro, a respektowanie progéw ostroznos$ciowych zwigza-
nych z dlugiem publicznym jest warunkiem przystapienia do kolejnej
fazy integracji. Ponadto Bank Swiatowy, a szczegélnie Miedzynarodo-
wy Fundusz Walutowy wycofaly sie ze wspierania reform emerytal-
nych z segmentem kapitalowym. W 2011 roku obnizono skladke do
OFE, a w 2013 roku Sejm przegtosowal decyzje o odejsciu od przymu-

su odprowadzania skladki na segment kapitalowy. Ubezpieczonym

34 Nowoczesng instytucje zdrowia publicznego i nowe regulacje prawne w tej
dziedzinie rozwinieto zaraz na poczatki przemian. Zaczeto ksztatci¢ studentéw
w dziedzinie zdrowia publicznego (najwczes$niej w Polsce), zaréwno w ramach
nauk medycznych, nauk o zdrowiu, jak i dyscyplin spotecznych, np. socjologii
medycyny czy ekonomiki zdrowia.



pozostawiono wybor, czy uczestniczy¢é w systemie repartycyjnym ze
zdefiniowana skladka, czy w systemie mieszanym, jak dotychczas, czy-
li z segmentem kapitalowym. Zobowigzania cztonkéw OFE przeniesio-

no do ZUS na wyodrebnione subkonta.

Przeniesienie aktywéw i uprawnien z indywidualnych kont OFE na
subkonta ZUS (dla ubezpieczonych wybierajacych ZUS) interpretuje
sie jako zawlaszczenie (a nawet nacjonalizacje) oszczednos$ci w OFE,
co stanowi atak na wlasno$¢ ,prywatna”. Jest to interpretacja przesa-
dzona. Oszczedno$ci w funduszach emerytalnych pochodza bowiem
zinwestowania obligatoryjnej sktadki §cigganej przez ZUS zaréwno na
pierwszy, jak i na drugi filar. Oba stanowia element publicznego sys-

temu zabezpieczenia dochodéw na okres starosci (Golinowska 2014).

Nowy rzad, sprawujacy wiadze od 2015 roku, planuje dalsze zmiany,
a w zasadzie catkowitg likwidacje drugiego filara i ewentualny rozwdj
segmentu kapitalowego w ramach filara trzeciego, czyli dobrowolnych

kapitalowych funduszy emerytalnych zaktadéw pracy.

Z reformy emerytalnej pozostala zmieniona formula emerytalna -
o zdefiniowanej skladce. Uzaleznia ona poziom emerytury od indywi-
dualnego losu na rynku pracy oraz od ogélnej sytuacji w dziedzinie
zatrudnienia i wzrostu gospodarczego, sprzyjajacego tworzeniu pra-
cy. W ujeciu makrospolecznym oznaczaé to bedzie w przysztosci duze
zréznicowanie sytuacji oséb starszych i ogromne zagrozenie ubo-
stwem wsrod starszych kobiet, ktérych uczestnictwo w rynku pracy

jest ograniczone.

Z reformy edukacyjnej wycofano sie w 2017 roku. Mimo trudnosci
W jej realizacji (ciggle brakowalo srodkéw centralnych, a samorzady
terytorialne wspieraly ja selektywnie) zbudowano struktury, ktére
zaczely przynosic efekty. W miedzynarodowych badaniach PISA pol-
scy gimnazjalisci zaczeli zajmowac wysokie miejsca, a w szkolach

podstawowych zaczeto tworzy¢ atrakcyjne rozwigzania edukacyjne
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dla szesciolatkow. Wycofanie sie z reformy edukacyjnej zamiast jej
wzmacniania odpowiednimi korektami jest marnotrawstwem zycio-
wego wysitku calego pokolenia. Skutkiem tego bedzie réznicowanie
szkolnictwa i tworzenie nieré6wnosci szans. Rodzice Swiadomi odpo-
wiednich inwestycji w swoje dzieci beda je czyni¢ w coraz wiekszej
skali poza systemem publicznym, przyczyniajac sie do jego degradacji.
Model, jaki wyksztalca sie w dziedzinie edukacji, jest modelem pater-
nalistycznego panstwa konserwatywnego i obecnie moze by¢ powaz-
nym zagrozeniem rozwoju kraju. W momencie gdy w UE oraz w jej wio-
dacych krajach czlonkowskich zasiada sie do takich reform w ksztal-
ceniu, ktére pomoga przygotowac¢ mlode pokolenie do stojacych przed
nim wyzwan poznawczych, technologicznych i internacjonalistycz-
nych, w Polsce proponuje si¢ powrdt do przesztosciizamkniecia sie na

nadchodzace zmiany cywilizacyjne (czwarta rewolucja techniczna).

Nie wycofano sie z reformy administracyjnej. W ramach tworzenia
samorzaddw terytorialnych powstaly samorzadne struktury teryto-
rialne trzech szczebli: wojewddztw, powiatéw i gmin. Wojewddztwa
uzyskaly ustawowe prawo do wlasnych strategii rozwoju z okreslony-
mi Srodkami budzetowymi na ich realizacje®. Szczeble wojewddzkie
(regionalne) znalazly wsparcie funduszy strukturalnych UE, ktére na-
wet w skali % przechodzily bezpo$rednio przez struktury samorzadéw
wojewddzkich. Ten fakt wplynal na zr6znicowanie efektéw. W woje-
wodztwach o wyzszym poziomie rozwoju oraz ze stolicami z duzym
zapleczem kadrowym i akademickim szybciej osiagano cele rozwojo-
we. Pozostale wojewddztwa zaczely odstawac i w polityce regionalnej
UE zastosowano dodatkowe kryteria, wyréwnujace szanse rozwojowe

regionéw najbiedniejszych. Co ciekawe, ta polityka, zwana polityka

35 Na szczeblach wojewédzkich sytuuje sie tez wtadza rzgdowa (urzedy
wojewody), co w wielu przypadkach jest czynnikiem racjonalnego rzadzenia
w panstwie, ale bywa tez zrédtem konfliktéw politycznych o kompetencje

i wtadze, szczegdlnie gdy przedstawiciele obu struktur nalezg do przeciwnych
(i zwalczajacych sie) ugrupowan politycznych.



spojnosci, nie wzbudzala powszechnej akceptacji (Golinowska, Kocot
2013). Bardziej podobala sie¢ w kregach wladzy polityka rozwoju naj-

wiekszych aglomeracji jako forpoczty rozwojowej.

Decentralizacja polityki spolecznej na szczeble lokalne® jest oczywi-
sta tendencja w panstwach demokratycznych, gdzie decyzje idzialania
wspierania ludzi podejmowane sa blizej ich miejsca zycia. Powodzenie
proceséw decentralizacyjnych dotyczy nie tylko uksztaltowania sie
wlasciwych relacji miedzy regulacyjnymi i alokacyjnymi funkcjami
szczebla rzadowego w stosunku do funkcji wykonawczych szczebli re-
gionalnych i lokalnych. Istotnym czynnikiem powodzenia jest mozli-
wo$¢ i umiejetnos¢ koordynacji dziatania réznych podmiotéw, pocho-
dzacych zrozmaitych sektorow (edukacyjnego, zdrowotnego, socjalne-
go itd.) i o odmiennym statusie wiasnos$ci (publicznych, prywatnych,
spotecznych). Jesli decentralizacja prowadzi do podziatéw z oznaczo-
nymi granicami dla podzielonych terytoriéw, sektoréw i kompetencji,
to uzyska sie wprawdzie wieksza autonomie dla nich, ale bez uksztal-
towania narzedzi koordynacji powstaje calo$¢ efektywnosciowo i ja-
kosciowo zbyt zr6znicowana (van Gestel, Herbillon 2010), z ogromnym
trudem dajaca sie uja¢ w system mozliwy do sterowania (Oosterlynck,
Kazepov et al. 2013). Wyzwaniem staje si¢ mozliwo$¢ i jednoczes$nie
umiejetnos$¢ wielopoziomowej i wielosektorowej koordynacji.

Polska reforma decentralizacyjna doprowadzila do uksztaltowania
wielu autonomicznych podmiotéw i samodzielnych rozwiazan te-
rytorialnych. Jej stabo$cia jest natomiast ograniczona koordynacja,

skutkujaca chaosem przestrzennym i brakiem wspélpracy miedzy

36 Szczebel lokalny w Polsce obejmuje de facto zaréwno struktury gminne,

jak i powiatowe. Funkcje dla powiatéw nie zostaty w koncepcji reformy

w dostatecznie uzasadniony sposéb okreslone. Ponadto zaprojektowane
struktury terytorialne nie odpowiadajg koncepcji UE (trzy poziomy NUTS).

To niewatpliwie przeszkadza w prowadzeniu efektywnej polityki spéjnosci
(Golinowska 2015). Wymaga ona wiekszej inicjatywnosci w tworzeniu oddolnych
struktur koordynacyjnych.
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sektoramina szczeblach lokalnych. Ta stabo$¢ moze by¢ wykorzystana
politycznie do ograniczenia samorzadnosci terytorialnej. Dlatego tak
wazne sg tworzenie oddolnych struktur koordynacyjnych, czyli sieci

wspélpracy, i instytucjonalizacja ponadlokalnych wiezi.

Rynek pracy i stabos¢ workfare
state u zarania kapitalizmu

Polska nalezy do krajow, gdzie strategia ukierunkowana na rozwdj
zasobo6w pracy, kapitatu ludzkiego oraz tworzenia miejsc pracy o po-
trzebnej skali nie miala nalezytego priorytetu. Przeglad celow i dzia-
lan podejmowanych w ramach reform rynku pracy w innych krajach
oraz w rekomendacjach UE (przede wszystkim w ramach strategii za-
trudnienia) wskazuje wyraznie, ze niektére dziatania w Polsce byly
dziataniami ,pod prad” gléwnego nurtu postulatéw (Golinowska et al.
2007). Oto ich lista:

* Niepodjecie reformy szkolnictwa zawodowego i zlekcewazenie
wagi nowoczesnego ksztalcenia zawodowego w procesie edukacji,
przerzucenie tej funkcji na pracodawcéw, ktérzy nie byli zdolni
jej podja¢ w okresie, gdy grupa prywatnych pracodawcéw dopiero
powstawala. Wprawdzie po wejsciu do UE takze w Polsce powstal
Krajowy Fundusz Szkoleniowy (2004), ktérego celem bylo wspiera-
nie pracodawcow (szczegélnie matych firm) w podnoszeniu kwali-
fikacji zatogi, jednak efekty tej dzialalno$ci okazatly sie wysoce nie-
dostateczne. Na to zlozylo sie wiele przyczyn (Arendt 2015), ktére
mozna by uogélni¢ jako nietrafnos$¢ instrumentu w warunkach spe-
cyficznego rynku pracy okresu transformacji.

* Nieuporzadkowanie procesu ksztalcenia permanentnego (przez
cate zycie): okreSlenia odpowiedzialno$ci, zagwarantowania od-
powiedniej jakosci instytucji ksztalcacych, dostepu do informacji

o programach i efektach ksztalcenia.



Bardzo ograniczone stosowanie aktywnej polityki rynku pracy za-
rowno wobec 0séb wchodzacych na rynek pracy, opuszczajacych
restrukturyzowane zaklady pracy, jak i ,zwyklych” bezrobotnych.
Zlekcewazenie tworzenia dobrych warunkéw rozwoju oraz profe-
sjonalizacji instytucji rynku pracy, przeciwnie — degradacja placo-
wek i kadr w trakcie reformy decentralizacyjnej.

Niepodjecie programu godzenia pracy zawodowej i obowigzkdéw ro-
dzinnych, przeciwnie - w gruncie rzeczy zachecanie do opuszcza-
nia rynku pracy przez kobiety.

Stosowanie relatywnie hojnej ochrony socjalnej oséb na trwate
opuszczajacych rynek pracy: niepelnosprawnych oraz oséb zwal-
nianych w wieku przedemerytalnym - stymulowanie tych grup do
biernosci.

Brak realnego promowania i wspierania przedsiebiorczo$ci oraz
przedsiebiorcéw (mimo politycznych deklaracji), a takze stymulo-
wania do tworzenia warunkéw przyzwoitej pracy oraz sensownego
dziatania w ramach spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu.

Brak polityki respektowania zasady, ze praca zawsze bardziej sie
oplaca niz korzystanie ze Swiadczenia spotecznego, zar6wno przez
pracodawcow, jak i panstwo.

Akceptacja emigracji jako sposobu na tagodzenie nieréwnowagi na
rynku pracy, mimo strat kapitatu ludzkiego (Kaczmarczyk, Okolski
2008).
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Elastyczny rynek pracy - dalszy
rozwaj polskiego kapitalizmu

Gdy minat okres, kiedy w upadajacych i restrukturyzowanych zakla-
dach wiecej miejsc pracy likwidowano, niz ich tworzono, wiekszg uwa-
geisrodkiskierowano do tych sektoréw, gdzie miejsc pracy przybywa-
lo. Byly to gléwnie ustugi handlowe, finansowe, transportowe, prze-
myst meblarski i przetwdérczy. Modele zatrudnienia byty catkowicie
odmienne niz w okresie PRL. Przestala dominowac tradycyjna praca
na etat, obudowana zabezpieczeniami w umowach o prace. Pojawily
sie umowy terminowe, ktérych zakres w 2016 roku zwiekszyt sie do
70% wszystkich uméw o zatrudnienie, podczas gdy 15 lat wcze$niej
stanowit okolo 1/3. Powstaly agencje pracy tymczasowej, oferujace se-
zonowe i krétkoterminowe zatrudnienie. Komodyfikacja pracy przy-

bierata na sile.

Mimo chwalebnej dzialalno$ci zwigzkowej u schytku PRL%” znacze-
nie zwigzkéw zawodowych w obronie praw pracowniczych w Polsce
budujacej kapitalizm gwaltownie sie zmniejszalo. W nowych i rozwo-
jowych firmach zwigzkéw zawodowych nie bylo: albo nie tworzono
inicjatyw zalozycielskich, albo im przeciwdziatano (Gardawski 2001,
Kozek, Ostrowski 2003, Florek 2016). Rady zakladowe, ktérych powo-
lywanie okreslala ustawa stymulowana przez UE, byly na ogét spole-
gliwym ramieniem menadzera (Wratny, Bednarski 2005). Na przelo-

mie dekad, gdy zakres elastycznego rynku pracy w Polsce okazatl sie

37 Zwigzki zawodowe ,Solidarnos$¢” narodzity sie de facto jako ruch spoteczny,
ktoéry przeksztatcit sie w site polityczng w walce z komunizmem. Po 1989 roku
bardziej sprzyjaty budowaniu demokratycznej gospodarki rynkowej, wspierajac
pracodawcéw, niz stajgc w obronie intereséw pracownikéw przeksztatconych

i nowych przedsiebiorstw. David Ost, amerykanski socjolog, analizujgcy

ruch zwigzkowy w krajach wschodnioeuropejskich w okresie przechodzenia

z komunizmu do kapitalizmu, scharakteryzowat te droge jako unionizm
polityczny, ktéry z trudem wraca do korzeni - do unionizmu ekonomicznego

z obrong praw pracowniczych jako podstawowej funkcji zwigzkéw zawodowych
(Ost 2003).



najwiekszy wsrod krajow UE®, dwie gldwne centralne zwigzkowe
(NSZZ ,Solidarno$¢” i OPZZ) podjely dzialania na poziomie politycz-
nym, wykorzystujac mozliwo$ci oddzialywania Komisji Europejskiej,
i zlozyly skarge na tolerowanie w Polsce dramatycznych rozmiarow
prekaryjnego zatrudnienia. To zaczelo skutkowaé pewnymizmianami

w Kodeksie pracy®.

Wykres 6: Pracownicy najemni zatrudnieni tymczasowo
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Zrédto: OECD 2018, Temporary employment (indicator), https://data.oecd.org/emp/
self-employment-rate.htm, dostep 4.06.2018.

Wraz z kapitalem zagranicznym, docierajagcym do Polski wartkim
strumieniem, lokowaty sie w Polsce globalne korporacje, w ktérych
zatrudnienie polskich pracownikéw powielalo na og6t wzory istnieja-
ce w krajach pochodzenia. Zréznicowanie pracy w korporacjach bylo

duze; inaczej warunki pracy wygladatly w firmach skandynawskich,

38 Komisja Europejska wystapita w tym okresie ze strategig flexicurity

(por. rozdziat II), podczas gdy w Polsce w dalszym ciggu ograniczano sie do
rozwigzan elastycznych, lekcewazgc problemy niskich wynagrodzen oraz

braku zabezpieczen socjalnych pracownikéw zatrudnianych terminowo

i niestandardowo. Polskie flexicurity byto flexi, ale bez security (Kryniska 2009).
Nota bene tzw. aktywna polityka rynku pracy byta zawsze ograniczona, zaréwno
w zastosowaniu instrumentéw pasywnych, jak i aktywnych (Wisniewski 2013).

39 W wyniku tych zmian nastapito zréwnanie warunkéw zatrudniania i zwalniania
w umowach, ktére zdefiniowano w dokumencie Pakt dla pracy i wprowadzono do
Kodeksu pracy w 2015 i 2016 roku (Mrozowicki, Maciejewska 2016).
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a inaczej w niemieckich czy wloskich. Niezaleznie jednak od tych réz-
nic, praca w korporacji bywatla nie tyle ucigzliwa, ile istotnie odbie-
gajaca od wzoréw wyniesionych z socjalizmu*’. Menadzerskie zrza-
dzanie powoduje, ze stosunki miedzyludzkie w pracy ulegajg zmianie.
Rywalizacja podsycana przez menadzerdéw, niejawne zarobki, regu-
laminy radykalnie ograniczajace swobode zachowania w czasie pra-
cy oraz niejasne $ciezki awansu zawodowego (szklany sufit) zmienity
zachowania pracownicze. Wielu z bytych pracownikéw korporacji po
kilku latach tam spedzonych podejmuje decyzje o wyjsciu z niej i pod-
jeciu pracy na wlasny rachunek.

Istotng zmiang na polskim rynku pracy jest rozwdj samozatrudnienia.
Pracownicy zdolni do $wiadczenia pracy nie zatrudniaja sie, lecz ofe-
ruja swoja prace jako firma innej firmie. Niejednokrotnie pod wpty-
wem presji bylego pracodawcy, u ktérego pracowali w charakterze
pracownika najemnego, a ktéry w dgzeniu do obnizenia kosztéw pracy
woli rozlicza¢ si¢ ze swoim wcze$niej zatrudnionym pracownikiem
w formie faktury za wykonanie zadania. Ten sposéb wykonywania
pracy stanowi de facto zatrudnienie, ale bez zabezpieczen socjalnych
i praw pracowniczych, dlatego jest przedmiotem ostrej krytyki (Sob-
czyk 2017). Skala samozatrudnienia w Polsce jest wysoka, siega prawie
20% iutrzymuje sie na tym poziomie. Wyzsze wskazniki wystepuja tyl-

ko we Wloszech oraz Grecji (por. wykres).

40 Sugestywnie przedstawia to Elizabeth Dunn (2008), zatrudniona

w rzeszowskich zaktadach Alima produkujacych marke Bobo Frut, przejetych
przez amerykanska firme Gerber. Pracownicy sg zaprzyjaznieni, urzadzajg sobie
nawzajem imieniny i pomagaja, ale niekoniecznie wykonujg wszystkie polecenia
w okre$lonym czasie, a czesto ich nie rozumieja.



Wykres 7: Wskazniki samozatrudnionych w krajach UE (% zatrudnionych)
(2016)
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Zrédto: OECD 2018, Self-employment rate (indicator), https://data.oecd.org/emp/
self-employment-rate.htm, dostep 4.06.2018.

W polskich firmach zaczeto ujawnia¢ warunki i stosunki pracy przy-
pominajace te z XIX wieku; dotyczy to firm zatrudniajacych zaréwno
cudzoziemcow, jak i rodakéw. Niska kultura organizacyjna oraz nie-
przyjazne stosunki pracy w wielu zakladach, skutkujace brakiem sa-
tysfakeji z pracy, a niekiedy wrecz wysokim kosztem psychicznym,
stanowia jedna z przyczyn ogélniejszej frustracji spotecznej ostatnich
lat, mimo dobrych wskaznik6w makroekonomicznych. Badania Janu-
sza Hryniewicza na ten temat (2007) wskazuja przyczyny tego zjawi-
ska takze w odleglej historii gospodarczej kraju — restytucji archety-
poéw gospodarki folwarcznej. Wydaje sie jednak, ze jest to zjawisko
powszechne w krajach transformujacych gospodarki centralnie plano-
wane w kierunku rynkowym; trwa tam proces konsolidacji prywat-
nych pracodawcdéw i jednocze$nie erozji zwigzkéw zawodowych. Glo-
balny kryzys gospodarczy 2008 roku by}l powaznym argumentem na
rzecz wzmacniania pozycji pracodawcéw przez panstwo (,oni tworza
iutrzymuja miejsca pracy”). Badania na ten temat prowadzone w kra-

jach postsocjalistycznych*! potwierdzaja te teze. Sytuacja w Polsce nie

41 Projekt Komisji Europejskiej PRECARIR (The rise of the dual labour market:
fighting precarious employment in the new member states through industrial
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jest wiec specyficzna, chociaz zakres rodzimego sektora matych i $red-
nich firm pozostaje najwiekszy, a przez to zjawisko cze$ciej wystepuje
(Gardawski 2013).

W Polsce nadal mamy do czynienia ze znaczaca skala ,,szarej strefy”
zatrudnienia (Bednarski et al. 2008, Bednarski 2017 1 2018). Mimo roz-
nych sposobdw ze strony panstwa na wiaczanie tego obszaru aktywno-
$ci do formalnego rynku pracy, istnieje wiele czynnikéw podtrzymu-
jacych to zjawisko. Dotyczy to zaréwno ludzi bardzo ubogich o niskiej
zdolno$ci do zatrudnienia (ograniczenia wiezi spotecznych, brak kwa-
lifikacjiizaburzenia zdrowotne), jak i 0séb o wysokich kwalifikacjach,
posiadajacych na ogél wolne zawody, ktérzy cze$¢ swoich zlecen reali-
zuja ,pod stolem”. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z tzw.
bieda-przedsiebiorczoscia (Kozek et al. 2005, Rakowski 2009), a w dru-
gim -z silng indywidualizacjg organizowania warunkoéw pracy ireali-
zowania potrzeb konsumpcyjnych wéréd klasy $redniej.

By¢ moze ta specyficzna sytuacja rynku pracy w Polsce oraz niesatys-
fakcjonujace stosunki pracy w firmach stanowia Zrédio ucieczki ze
sfery dostepnej pracy i zamiast tego domagania sie takiej redystrybu-
cji dochoddw, ktdéra bedzie pewnym zabezpieczeniem (poduszka) i po-
zwoli na zaspokojenie potrzeb, chociaz na skromnym poziomie. Na-
tomiast je$li wystapi pilna potrzeba dodatkowych §rodkéw, to mozna
zglosié¢ sie do lokalnych urzedéw pracy i dzieki nim uczestniczyé w wy-
konywaniu robdt publicznych, skorzysta¢ z zatrudnienia sezonowego
(niejednokrotnie w ,szarej strefie”) lub wyjecha¢ wahadlowo za grani-
ce. Ten rodzaj postawy na obecnym rynku pracy w Polsce opiera sie¢ na
skrajnie indywidualistycznych wartosciach i poczuciu niezaleznosci.
Jak podsumowuja te strategie ankietowani prekariusze: ,z panstwa

trzeba wycisna¢, co sie da, a prace podjac taka, zeby szybko zarobié¢”.

relations), realizowany w 2014 roku, w ktérym uczestniczyli polscy eksperci pod
kierunkiem Adama Mrozowickiego.



Mieszkalnictwo

Mieszkanie nie we wszystkich krajach dobrobytu jest traktowane jako
dobro publiczne, ktére wymaga wsparcia panstwa opiekunczego. Wy-
nika to z dwoistej natury mieszkania: jest (moze by¢) towarem o znacz-

nej warto$ci majatkowej i zarazem ustuga mieszkaniowa.

Po drugiej wojnie $wiatowej polityka mieszkaniowa w krajach euro-
pejskich byla powszechnie cze$cia polityki spolecznej. Panistwa opie-
kuncze wspieraty zaréwno zakup mieszkania, jak i ustuge mieszkanio-
wa (Fahey, Norris 2010, 2014). Z czasem polityka mieszkaniowa ulegala
zmianie. Mieszkanie stawalo sie w coraz szerszej skali towarem naby-
wanym na rynku, stanowigcym u nabywcy zaséb o wartosci majatko-
wej. Wsparcie panstwa ograniczalo sie do regulowania ram udzielania
kredytoéw przez banki, a niekiedy do subsydiowania ich cze$ci. Istotne
wsparcie panstwa polegalo tez na kontrolowaniu czynszéw w ustu-

gach mieszkaniowych, co oznaczato de facto ich subsydiowanie.

Dominacji rynkowego rozwoju mieszkalnictwa** i powstaniu zna-
czacego rynku nieruchomos$ci towarzyszyly: pogorszenie sytuacji
mieszkaniowej ludnosci o niskich dochodach, niemozno$¢ zaspoko-
jenia potrzeb mieszkaniowych mlodych ludzi, a nawet wykluczenie
z podstawowego standardu warunkow zycia (ubdstwo mieszkaniowe
ibezdomno$¢). W reakceji na to zjawisko w wielu krajach rozwinelo sie
budownictwo socjalne oraz ustanowiono szersze regulacje dotyczace
czynszow mieszkaniowych (kontrola i subsydiowanie). Ta tenden-
cja zatrzymata si¢ w kolejnych dekadach i ponownie rynkowy model
mieszkalnictwa zdobywal przewage (Kemeny i Lowe 1998), chociaz
panstwo opiekuncze w szerszym lub wezszym zakresie wiaczyto poli-

tyke mieszkaniowg do obszaru swego oddzialywania (Malpass 2008).

42 Obecnie mieszkania i domy wtasno$ciowe stanowig okoto 60-70% zasobu
mieszkaniowego w zachodnich krajach europejskich, poza Niemcami, gdzie
dominuje wynajem mieszkan (Fahey, Norris 2011).
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Z punktu widzenia polityki mieszkaniowej kraje europejskie mozna
podzieli¢ na trzy grupy, gdzie przewage maja: (1) wspieranie ustugi
mieszkaniowej w zasobach na wynajem (panstwowych, komunalnych,
spoldzielczych, zakladéw pracy), (2) regulowanie rynku nabywania
mieszkan na wlasno$¢ oraz (3) wspieranie samodzielnego budownic-

twa indywidualnego lub wspdlnoty rodzinnej i lokalnej.

Kraje transformacji natychmiast przyjety rynkowa polityke mieszka-
niowa, dlatego mieszkanie jest przede wszystkim dobrem prywatnym.
Prywatyzowano panstwowe, spoéldzielcze, komunalne i zakladowe
zasoby mieszkaniowe oraz wspierano wiasno$ciowe budownictwo
mieszkaniowe. Byla to polityka powszechna w krajach regionu Euro-
py Srodkowej i Wschodniej (Tsenkova, Lowe 2003, Roberts 2003). Pol-
ska specyfika polegala na tym, ze skala i tempo zmian byly wyzsze,
ai,gléd mieszkaniowy” wiekszy*:. Dos$¢ szybko i raczej brutalnie ze-
rwano z ideg ,mieszkanie sie nalezy”**. Ksztaltowal sie wlasno$ciowy
model mieszkalnictwa, zblizony do wystepujacego w krajach Europy
Poludniowej, polegajacy albo na zakupie mieszkania czy domu na wia-
snos¢, albo na samodzielnym budowaniu domu, i to nie tylko na wsi.
Prawie 90% mieszkan/doméw oddanych do uzytku w Polsce w 2015
roku to mieszkania/domy zakupione i indywidualnie zbudowane,

gdy tymczasem pod koniec lat 80. wskaznik ten nie przekraczal 40%

43 Zjawisko ,gtodu mieszkaniowego” uwarunkowane byto, z jednej strony,
dramatycznymi skutkami dwéch wojen $wiatowych, ktére doprowadzity

do niebywatej skali zniszczerh wojennych na ziemiach polskich, a z drugiej

- niedostateczng w okresie PRL skalg budownictwa mieszkaniowego,
przeznaczonego na potrzeby zwigzane z migracjg ludnosci ze wsi do miast

w zwigzku z realizacjg planéw przyspieszonej industrializacji. Naktady

na budownictwo mieszkaniowe byty niedostateczne (to nie byt priorytet
planistyczny). Z czasem pogarszano standard, zmniejszajgc normatywy
mieszkaniowe i wprowadzajac powoli rézne formy wspoétptacenia (Golinowska
1990).

44 Tytut ksigzki Dariusza Jarosza (2010) bedgcej studium z peerelowskich praktyk
spotecznych.



i dotyczyt w przewazajacej skali obszaréw wiejskich (systematyczne
dane GUS).

Polityka mieszkaniowa w ciggu ostatniego ¢wier¢wiecza byla spolecz-
na w stopniu ograniczonym. Samorzady lokalne, odpowiedzialne za
mieszkalnictwo socjalne, tracity zasoby (prywatyzowaty lub sprzeda-
waly wraz z gruntami) i nie rozwijaly nowego budownictwa socjalne-
g0, ograniczajac aktywno$¢ do remontéw starych i substandardowych
nieruchomogci. Program budownictwa na wynajem byl skromny,
a wsparcie budownictwa mieszkaniowego dla mtodych obejmowato
niewielkie doptaty do kredytéw mieszkaniowych. Prywatyzacja sta-
rych zasobéw mieszkaniowych ograniczyla remonty budynkéw ze
$rodkéw komunalnych i potrzeby remontowe zaczely konkurowac

z potrzebami nowego budownictwa.

Brakowalo w tej polityce i brakuje nadal wsparcia ukierunkowanego
na grupy ludnosci o wiekszych potrzebach mieszkaniowych i mniej-
szych zasobach finansowych, czyli gtéwnie ludzi mlodych, wycho-
dzacych z domu, zakladajacych wlasne gospodarstwa domowe i nie-
posiadajacych stabilnej zdolno$ci kredytowej na skutek prekaryjnego
zatrudnienia. Nadal brakuje regulacji i wsparcia budownictwa dla
ludzi starszych, ktédrzy w mniej mobilnej fazie Zycia mogliby korzy-
sta¢ z rozwigzan bardziej dostosowanych do ich mniejszej sprawnosci
i zamieni¢ dotychczasowe lokum na apartament w domu ze wspdlnie
uzytkowanymi urzadzeniami domowymi (pralnie, kuchnie, pomiesz-
czenia dla aktywnosci fizycznej). Wprowadzone regulacje mieszka-
niowe adresowane do os6b starszych dotycza natomiast mozliwo-
$ci pozyskiwania dla rynku zamieszkanych przez nie lokali. Chodzi
o dwa rozwigzania: dozywotnej renty starczej oraz tzw. odwrdconej
hipoteki. Do$wiadczenie kilku lat obowigzywania tych mozliwosci
pokazuje, ze wérdd oséb starszych nadal przewaza tendencja do ob-
darzania rodziny majatkiem mieszkaniowym, a nie jego spieniezania

w celu podniesienia biezacych dochodéw. Prawdopodobnie nastepna
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generacja senioréw, do$wiadczajaca wiekszych luk w zaopatrzeniu
emerytalnym oraz nieréwno$ci w poziomie emerytur, bedzie czesciej
sklonna do korzystania z instrumentéw spieniezania posiadanych za-

sobow mieszkaniowych.

Gléwnym spolecznie zademonstrowanym problemem polityki miesz-
kaniowej w Polsce okazaly sie trudnos$ci w splacie kredytéw na zakup
mieszkan wlasno$ciowych w systemie deweloperskim, zaciggnietych
masowo w obcych walutach (frankach szwajcarskich i euro), podlega-
jacych rynkowym zmianom warto$ci na skutek zmiennos$ci kurséw.
Zlozone zostaly polityczne obietnice eliminacji wplywu zmiennos$ci
kursowej (w porozumieniu z bankami). Jednocze$nie sformutowano
nowy program budownictwa na wynajem dla mniej zamoznych ro-
dzin*. Przy skutecznej i konsekwentnej realizacji tej polityki oraz roz-
woju budownictwa socjalnego w gminach moze za kilka lat struktura
zasob6w mieszkaniowych w Polsce zmieni sie na bardziej korzystna
dla spotecznej mobilnosci i wyréwnanego poziomu zycia. Poki co,
obecny model polityki mieszkaniowej w warunkach wystepujacych
tendencji na rynku pracy (rynek pracownika) tworzy znaczaca bariere

rozwojowa.

Badania na temat skutkéw dominacji wtasno$ciowego modelu budow-
nictwa mieszkaniowego obejmuja wplyw na mobilnosc¢ spoteczna, tad
przestrzenny, ochrone srodowiska oraz nieré6wnosci spoteczne. Model
wlasnos$ciowy jest korzystny dla podniesienia jako$ci nieruchomosci
i dla wiekszej dbalosci o posiadany zasob. Zarazem jednak gdy row-
nolegle nie prowadzi sie odpowiedniej polityki dotyczacej tadu prze-
strzennego i ochrony Srodowiska, wlasnosciowe budownictwo jed-

norodzinne jest dlai zagrozeniem, a ponadto na stabo rozwinietym

45 Program zwany potocznie ,Mieszkanie Plus” (Narodowy Program
Mieszkaniowy, 2016) jest de facto kontynuacjg programu z 2006 roku

o finansowym wsparciu lokali socjalnych. Program ten miat ograniczong moc
sprawczg ze wzgledu na ograniczenia budzetowe.



rynku nieruchomos$ci ogranicza mobilno$¢. Wilasnosciowe zasoby
iwlasnos$ciowe budownictwo mieszkaniowe sg skorelowane z wyzszy-

mi nieré6wno$ciami dochodowymi (Norris, Winston 2012).

Ustugi spoteczne - nieformalnosci,
rozwoj sektora prywatnego
i zarzagdzania biznesowego

W Polsce nie domagano sie rozwoju publicznych ustug spotecznych
w podobnym stopniu, jak w innych krajach. Temat ten ozywal, gdy po-
jawialy sie warunkido prywatyzacji niektérych rodzajéw ustug, szcze-
gblnie z obszaru ochrony zdrowia i opieki dtugoterminowej. Natomiast
z duza akceptacja przyjeto mozliwosci zarzadzania menadzerskiego,
pozbawiajac sie kompleksowos$ci i dbalosci o jako$¢ oferowanych
ustug. Przez menadzerdéw outsourcing zostal przyjety z ulga. Zamiast
odzywiania dostosowanego do wieku i potrzeb zdrowotnych w szko-
lach, szpitalach czy domach opieki, pojawily sie ustugi cateringowe,
ktérych gléwna zaleta jest niska cena. Zniknety ustugi stomatologiczne
w szkotach (dentobusy ich nie zastapia), a do wykonywania ustug hi-

gieniczno-pielegniarskich brakuje kadr i Srodkéw.

Réwnolegle rozwinal sie sektor prywatnych ustug opiekunczych, edu-
kacyjnych i zdrowotnych. Niektore z nich sg przez panstwo dotowane,
ale mozliwo$ci nadzorowania jako$ci w prywatnych placéwkach sa
ograniczone. W konsekwencji ich dobra jako$¢ nie jest powszechnym

standardem.

Obraz funkcjonowania ustug spotecznych, jednej z zasadniczych sfer
panstwa opiekunczego, jest w Polsce zréznicowany i chaotyczny. Do-
step do nich jest Zrodlem nieréwnosci. Jednak w powszechnej opinii
spoleczenstwa polskiego ciggle pokutuje przekonanie, Ze to mozna
jako$ zorganizowac; trzeba tylko ,zalatwic¢” dostep (takze nieformal-
ny) i mie¢ $rodki na zaplacenie ustugi. Dlatego osoby dotkniete ryzy-

kiem (np. osoby niepelnosprawne) domagaja sie ,,gotdwki”, a nie ustug,
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czyli $wiadczen rehabilitacyjnych i opiekunczych oraz odpowiedniego
sprzetu.

Barbara Misztal (2000) napisala ksiazke o takim sposobie funkcjono-
wania, kiedy nieformalno$¢ jest gléwnym sposobem zaspokojenia po-
trzeby i zalatwienia sprawy, co ma swoje Zrédto w doswiadczeniach
z okresu PRL. W spoleczenstwach socjalistycznych, gdzie gospodarka
niedoboru byla codzienno$cia, zachwiana zostala réwnowaga miedzy
tym, co formalne, a co nieformalne. To nie jest jednak tylko historia.
Ten sposdéb zachowania wystepuje takze obecnie — w gospodarce ryn-
kowej - i dotyczy publicznych ustug spotecznych. Gdy nadal mamy do
czynienia z niedoborem, to potrzebujacy (,klienci”) poszukuja sposo-
bu dotarcia do ustugodawcy, tym bardziej usilnie, im cze$ciej dotyczy
to potrzeb egzystencjalnych: szczegdlnie zdrowia i pracy. Producenci
korzystaja z tego mechanizmu do zwigkszania indywidualnych do-
chodéw; bardziej lub mniej formalnie*s. Temu zjawisku towarzyszy
zwykle dodatkowa biurokratyzacja; ,zarzadzanie kolejkami”. Niejed-
nokrotnie bardziej skuteczne sposoby zalatwienia sprawy sa mozliwe
tylko ,na stary sposob”: znajomosci i/lub okazywanie ,materialnej

wdzieczno$ci” za zalatwienie sprawy.

W europejskich badaniach poréwnawczych znajdujemy dowody na
wystepowanie nieformalnych oplat, a nawet szerzej — korupcji, szcze-
gblnie w dwdch obszarach: w ochronie zdrowia i w obszarze polityki
rynku pracy.

Zjawiska nieformalno$ci w ochronie zdrowia diagnozuja badania we-
gierskie oraz szerzej — europejskie badania poréwnawcze (Gaal 2004,
Baji 2014), ktére dowodzg, ze chociaz jest to wspdlny problem krajow
postsocjalistycznych, to w Polsce (i w Bulgarii) nastepuje zmniejszenie

skali tego zjawiska w wyniku wzrostu prywatnego sektora w ochronie

46 Pobieranie optat nieformalnych za ustugi publiczne zostato potraktowane jako
korupcja i stato sie przedmiotem programéw zwalczania przestepczosci, niekiedy
wykorzystanych przez populistycznych politykéw do zdobycia rozgtosu.



zdrowia generalnie i rozwoju prywatnych ustug medycznych w syste-
mie rynkowym oficjalnie (Baji 2014), co z czasem skutkuje wigkszymi

nieréwnos$ciami dostepu do leczenia.

Zdobycie miejsca pracy ,,po znajomosci” bylo cecha charakterystyczna
dla catego okresu transformacji. Jednak nowsze czasy (druga dekada
XXI wieku) nie zmniejszaja znaczenia ,szarej strefy” na rynku pracy.
W sektorze matychisrednich przedsiebiorstw nadal dzialaja jednostki
nieformalne (bez rejestracji) albo czeSciowo nieformalne (z rejestra-
cja, ale bez odkrywania catego zakresu produkcji). W ten sposéb mate
firmy nie tylko zmniejszaja koszty opodatkowania, ale takze ograni-
czaja liczne koszty transakcyjne zwiazane z formalnym funkcjonowa-
niem i unikaja konfrontacji z otwarta konkurencjg ze strony innych
podmiotéw na rynku (Bednarski 2017). Waznym czynnikiem utrzymu-
jacym ,szarg strefe” postrzegana z perspektywy rozwazan o panstwie
opiekunczym jest to, ze ciggle istnieje popyt na produkcje nieformal-
nych (bez rejestracji) albo czesciowo nieformalnych przedsiebiorstw;
dzieje sie tak, gdy produkty wytwarzane w gospodarce formalnej sa

albo niedostepne, albo zbyt drogie.

Nieformalno$¢ ma tez swoje miejsce w aktywnej polityce pracy. Niefor-
malno$¢ pomaga w pokonywaniu barier biurokratyzacji w posrednic-
twie pracy. Wyniki europejskiego projektu Localise o wplywie lokal-
nych struktur na integrowanie $wiadczen socjalnych i aktywnej poli-
tyki rynku pracy dowiodly po raz kolejny, ze nieformalnos$¢ nadal jest
w polskich warunkach Zrdédlem skutecznosci (Mandes 2016, Heiden-
reich i Rice 2016). Struktury formalne maja niska zdolno$¢ do koordy-
nacji; sa rozdzielone terytorialnie (wielopoziomowo$¢), dziedzinowo
(ministerialne silosy) oraz sektorowo (instytucje publiczne, prywatne
i trzeci sektor). Koordynacja udaje sie na poziomie politycznym i nie-
formalnym. Nieformalno$¢ moze sie lokowac¢ w koncepcji gospodarki
zakorzenionej spolecznie, jak sugerowalaby Marek Bednarski (2017),

poniewaz posiada cechy dlugiego trwania (Wilkin 2016).
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Organizacje pozarzadowe

Panstwo opiekuncze w krajach zachodniej demokracji ma silnego part-

nera w postaci organizacji spotecznych (pozarzadowych).

Organizacje pozarzadowe

Pojecie organizacji pozarzadowych nie jest najlepsze do oddania tresci

niezaleznych instytucji spotecznych, ale powszechnie sie go uzywa, a wiele

miedzynarodowych instytucji stosuje je w pracach statystycznych, rapor-
tach z dzialalnosci oraz deklaracjach politycznych.

Pojecie ,organizacje pozarzadowe” stosowane bywa zamiennie z pojeciem

»sektora dobrowolnego” (voluntary sector), ,trzeciego sektora” lub nawet

szerzej: ,organizacji spoteczenstwa obywatelskiego i ekonomii spotecznej”.

Ze wzgledéw praktycznych pozostaje przy kategorii organizacji pozarzado-

wych - NGOs.

Pojeciem NGOs objete sa organizacje, ktére speiniaja nastepujace cechy:

¢ saprywatne, czyli niezalezne od instytucji publicznych,

« saformalne, co oznacza, Ze sytuuja sie w obowiazujacych ramach regula-
cyjnych dotyczacych ich aktywno$ci,

* sadobrowolne, a to znaczy, ze osoby zaangazowane w ich dziatalnos¢ czy-
nia to na zasadzie dobrowolnosci,

* non-profit, wiec nie pracuja dla zysku, co oznacza, ze je$li powstaly ja-
kie§ nadwyzki w dzialalno$ci organizacji, to przeznaczane s na cele
statutowe,

¢ s3asamorzadne, czyli samodzielnie definiuja swoj statut, wedlug wtasnego
uznania administruja swa dzialalno$cia oraz wypracowuja wlasne prak-

tyki aktywnosci.

Zrédto: Salamon i Anheier 1998, Johnson 1999.

To, w jakim stopniu i jak panstwo opiekurncze wspiera si¢ na organi-
zacjach spotecznych, wskazuje, z jakim modelem polityki spolecznej
mamy do czynienia. W tzw. rezydualnym modelu anglosaskim, re-
prezentowanym przez USA, organizacje spolteczne nie tylko wykonuja
liczne funkcje publiczne, ale takze podpowiadaja, co panistwo (stanowe
czy federalne) ma robi¢, a czego nie. W USA dzialalno$¢ organizacji po-
zarzadowych jest zasadnicza dla realizacji funkcji opiekuniczych pan-
stwa (Howard 19911 2008), ktérych zakres wcale nie jest tak ograniczo-

ny, jak to sie niekiedy opisuje. Natomiast w krajach skandynawskich



(model socjaldemokratyczny) organizacje spoteczne nie maja tak sze-
rokiego zakresu, jako ze gtdwne pole aktywnosci w polityce spolecznej

zajmuja instytucje publiczne (Salamon i Anheier 2013).

W zachodnich krajach europejskich wspélpraca panstwa z organiza-
cjamipozarzadowymi, wporéwnaniuz USA,jestbardziejuregulowana
ibywa implicite podporzadkowana strategiom panstwa (np. w Wielkiej
Brytanii czy w Niemczech). W Holandii, w kraju o najwyzszym udziale
spolecznie zaangazowanych oséb w Europie (Pevcin 2012), aktywno-
$ci organizacji spotecznych uznane za wyjatkowo trafne i efektywne
stanowia niekiedy wzor do przeniesienia na szczebel panstwowy i za-
stosowania wobec catego spoleczenstwa. Tak czy inaczej organizacje
pozarzadowe nie ograniczaja i nie zastepuja panstwa opiekunczego,
lecz realizujg jego cele i warto$ci innymi metodami; niekiedy w sposéb
bardziej partnerski i partycypacyjny, niekiedy bardziej stymulujacy
imotywujacy do realizacji wskazywanych strategii panistwa, a niekie-
dy podpowiadajacy panstwu dzialania pozadane spolecznie. Panstwo
nie jest wowczas bezposrednim realizatorem zadan spotecznych, a ra-

czej regulatorem, koordynatorem i straznikiem jakos$ci.

Wzrost roli organizacji pozarzadowych w krajach europejskich wska-
zywalby na bardziej liberalny kierunek rozwoju polityki spotecznej,

chociaz z obecno$cia regulacyjnej i koordynacyjnej funkcji panstwa.

Organizacje pozarzadowe w Polsce rodzity sie i wzrastaly wraz z roz-
wojem rynku i demokracji. Wprawdzie organizacje spoleczne istnia-
ly w okresie PRL w istotnie wiekszej skali niz w pozostalych krajach
bloku socjalistycznego, ale byly to organizacje reglamentowane i spe-
cyficznie nadzorowane. Jednak fakt, ze powstawaly i byly aktywne
oraz spotecznie uzyteczne, stanowil duzy wytom w unitarnej struktu-

rze instytucjonalnej panstwa komunistycznego*’. Erupcja organizacji

47 W latach 80. przywrécono prawo do tworzenia fundacji. Poczagtkowo chodzito
o absorbcje srodkéw zagranicznych dla wsi (Fundacja Koscielna). Stworzona
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pozarzadowych miala miejsce na starcie tworzenia nowego ustroju
oraz w okresie akcesji do Unii Europejskiej. W pierwszych latach trans-
formacji NGO-sy wspomagaly upadajace instytucje ustug spolecznych:
przedszkola, szkoly, domy dziecka, domy pomocy (Golinowska 1994)
oraz podejmowaty dzialania w odpowiedzi na nowe problemy spotecz-
ne, takie jak bezrobocie i ubdstwo w $rodowiskach lokalnych, dzialajac
wspdlnie z powstajagcymi woéwczas placowkami pomocy spolecznej.

Dzisiejszy obraz sytuacji tzw. trzeciego sektora ukazuje relatywnie
stabilny, chociaz zréznicowany zbiér aktywnych stowarzyszen, fun-
dacji, think tankow, klubdéw i sieci. Zaangazowanie spoleczne nie jest
juz duze*®. Dtugie lata obserwacjii analizy ich dzialalno$ci** dowodza,
Ze organizacje spoleczne, a jest ich okolo 70 tysiecy, najczesciej zajmuja
sie sportem, turystyka, rekreacja i hobby. Dzialalno$cia z obszaru po-
lityki spotecznej (edukacja, ochrona zdrowia i ustugi socjalne) zajmuje
sie 30% calego zbioru. Organizacje te amortyzuja liczne niedostatki
i zmniejszaja deficyty w rozwoju panstwa opiekunczego, ale punk-
towo. Mozliwos$ci koordynowania ich dziatalno$ci sa ograniczone ze

wzgledu na model regulacyjno-finansowy®.
Polskie organizacje pozarzadowe w sektorach spolecznych cze-

$ciej ukladaja sie z panstwem i wspdldzialaja z nim oraz struktura-

mi samorzadu terytorialnego (Szescilo 2015). Sa przede wszystkim

legislacja utatwita nastepnie proces autonomicznych dziatan jeszcze przed
formalng zmiang ustroju.

48 Z pozycji lidera regionu polskie spoteczehstwo spadto do zblizonego poziomu
aktywnosci jak w Rumunii i Stowacji. Najaktywniejsze obecnie jest spoteczenstwo
czeskie, a nastepnie wegierskie (Pevcin 2012).

49 Podstaw do analizy dostarczajg informacje i raporty opracowywane od 2002
roku przez Stowarzyszenie Klon/Jawor.

50 Obywatele majg swobode wyboru organizacji, na ktérg zamierzaja
przeznaczy¢ 1% swego podatku; natomiast organizacje musza dotrze¢
zinformacjg o sobie do obywateli i zareklamowac sie. Obdarowane organizacje
mog3a przeznaczyc¢ swe $rodki nie tylko na wtasne aktywnosci, ale takze na
wspieranie os6b indywidualnych deklarujgcych wystepowanie dojmujgcych
potrzeb socjalnych. Te decyzje nie podlegajg zadnemu uzgodnieniu czy
koordynacji.



zleceniobiorcami licznych funkecji spotecznych rzadu oraz samorzadu
terytorialnego. Wypelniajg luki i poprawiajg dzialanie panstwa, ale sa

tez w znacznej mierze od niego zalezne.

Ekonomia spoteczna

Ograniczenia w tworzeniu miejsc pracy oraz stabosci aktywnej polity-
ki rynku pracy, szczegélnie wobec 0s6b o tzw. niskiej zatrudnialno$ci
(kobiety z zobowigzaniami opiekunczymi, osoby z niepelnosprawno-
$ciami, ludzie starsi) wywolaly zainteresowanie rozwojem nowej for-
muly zakladdw pracy, ktére beda prowadzi¢ produkcje ,,po kosztach”,
bez dazenia do maksymalizacji zysku. Wzorem, ktéry byl w Polsce pro-
mowany i stal sie nastepnie podstawa tworzenia przedsiebiorstw spo-
lecznych, byly wloskie spétdzielnie socjalne. W 2006 roku uchwalono
ustawe o spotdzielniach socjalnych, ktéra miata zapoczatkowac rozwaj
tzw. ekonomii spotecznej, czyli tworzenia podmiotéw gospodarczych
z ograniczeniami konkurencyjnosci, ale zapewniajacych zatrudnienie
ispoleczna integracje osobom, ktére nie znalaztyby miejsca na wysoce
konkurencyjnym rynku pracy. Koncepcja ekonomii spotecznej ,uwio-
dla” niektérych ekspertéw, dziataczy spotecznych i politykéw (np. Ce-
zarego Mizejewskiego i Jerzego Hausnera); na jej temat napisano wiele
ksiazek, artykuléw, powstaly specjalne czasopisma i kierunki naucza-
nia na wyzszych uczelniach. Przygotowano projekt ustawy o przedsie-
biorczosci spotecznej i przedsiebiorstwie spotecznym, ktéry nie docze-

katl sie jednak uchwalenia (Rymsza 2013).

Wydaje sie, ze ruch ekonomii spolecznej jest w Polsce bardziej inte-
lektualny niz realny. Wykorzystano ogdlna kategorie do stworzenia
korzystniejszych regulacji dla pobudzenia rozwoju trzeciego sektora.
Do podmiotéw ekonomii spotecznej zaliczono bowiem te podmioty,
ktére juz istnialy i rozwijaly sie jako organizacje pozarzadowe czy za-
klady pracy o specjalnej formule, np. zaklady aktywizacji zawodowej

oraz zaklady pracy chronionej nastawione na potrzeby ksztalcenia,
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rehabilitacji i aktywizacji zawodowej 0s6b z niepelnosprawno$ciami.
Nawet formuta spétdzielni nie byta nowa. Dodanie do niej przymiotni-
ka ,socjalna” nie zmienilo istoty spétdzielczos$ci, ktéra akurat w Pol-
sce ma ponad stuletniag tradycje. Nowe podmioty z nastawieniem na
realizacje ,produkcji spotecznej” cze$ciej wybieraty formule organi-
zacji pozytku publicznego lub nawet spéiki handlowej niz spéidzielni
socjalnej. Dzialajacych spéldzielni socjalnych wg GUS jest niespelna
tysiac (dane za 2016 rok). Natomiast podmioty, ktére juz istniaty (sto-
warzyszenia, fundacje, kluby, centra integracji spolecznej itd.), powoli
krzepna w swej dotychczasowej strukturze, borykajac sie z niedostat-

kiem $rodkow oraz pracownikéw.

Promowaniu ekonomii spotecznej réwnolegle towarzyszy} rozwoj za-
rzadzania menedzerskiego w instytucjach publicznych $§wiadczacych
ustugi spoleczne. Obie tendencje przynosza niejednoznaczne efekty.
Formuly na osiaganie celéw spotecznych w ramach regul ekonomicz-
nych w praktyce mlodego kraju kapitalistycznego nie zachecaja do

szerszego zastosowania.

Globalny kryzys ekonomiczny

Kryzys ekonomiczny 2008 roku nie dotknal Polski w stopniu poréw-
nywalnym do krajéow zaréwno Europy Wschodniej, jak i Zachodnie;j.
Polska okazala sie ,zielona wyspa”, ktérej w zasadzie nie dosiegnelo
finansowe tapniecie. W zadnym roku Kkryzysu wzrost gospodarczy
nie mial wartosci ujemnych. To jednak nie oznaczalo, ze utrzymano
dotychczasowy kierunek polityki spolecznej. Przeciwnie, chroniac fi-
nanse publiczne, zaczeto wycofywac sie z finansowania reformy eme-
rytalnej. Wprowadzano dalsze regulacje pozwalajace na uzyskanie

wiekszej elastyczno$ci na rynku pracy (Bednarski, Frieske 2012).

Kryzys ekonomiczny byl takze okresem, kiedy uwazniej studiowano
iz wiekszym przekonaniem przyjmowano strategie europejskie doty-

czace polityki spolecznej. Zareagowano na wyzwania wynikajace ze



starzenia sie populacji i podjeto dzialania®: z jednej strony dotycza-
ce aktywizacji starszego pokolenia (podniesienie wieku przejscia na
emeryture i sformutowanie dziatan polityki senioralnej), a z drugiej
— wprowadzono dtuzsze i hojniejsze zasitki wychowawcze dla pracu-
jacych kobiet oraz zaczeto wprowadzac program rozwoju ztobkéw. Po-
lityka ta, mimo jej stusznych kierunkéw w rozwigzywaniu dylematu
starzenia sie populacji i zmian na rynku pracy, nie zostala podtrzy-
mana w kolejnej fazie rozwoju, gdy wladze przejety ugrupowania pra-
wicowe. Wycofano sie z programu podnoszenia wieku emerytalnego,
a programy rozwoju ustug opiekunczych dla matych dzieci zastapiono
powszechnym $wiadczeniem pienieznym dla rodzin z dzie¢mi (Pro-

gram 500+).

Wykorzystanie panstwa opiekuriczego

do zmiany polityczne;j

Obraz panstwa opiekunczego w trzeciej dekadzie polskiej transforma-
cji nie jest oceniany jednoznacznie. Przejscie ,,sucha noga” przez glo-
balny kryzys finansowy stalo sie prawdopodobnie przyczyna mniej-
szego zainteresowania politykéw konstruowaniem wiekszych zmian
w polityce spotecznej. Reformy zwigzane z dynamicznym starzeniem
sie polskiej populacji oraz poprawa funkcjonowania systemu ochrony
zdrowia, mimo ze jego niesprawno$c¢ coraz bardziej dawatla si¢ we zna-
ki, nie stanowily dostatecznie wazkiego tematu w debacie politycznej
1 nie staly sie powodem dokonywania powazniejszych zmian, szcze-
gblnie ze oSrodki statystyczne i analityczne wskazywaly na zmniej-

szanie sie nieréwno$ci dochodéw i obnizanie wskaznikéw bezrobocia.

51 Dziatania podjete przez Wtadystawa Kosiniaka-Kamysza (rzgdowego ministra
pracy) i Irene Wéycicka (minister ds. socjalnych w Kancelarii Prezydenta) w drugiej
dekadzie XXI wieku zapoczatkowaty nowy kierunek polityki spotecznej, bedacy
czedciowo odpowiedzig na wyzwania demograficzne. Dziatania te zostaty podjete
jednak zbyt pézno i bez dostatecznego wsparcia catej klasy politycznej.
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Zainteresowanie politykéw analizami proceséw realnych bylo drugo-

rzedne wobec sondazy o poparciu wyborcow dla takiej czy innej partii.

Wygrang konserwatywnych ugrupowan politycznych w walce po-
litycznej o wladze w trzeciej dekadzie funkcjonowania gospodarki
rynkowej i nowego ustroju w Polsce zafundowali ludzie sfrustrowa-
ni zyciem codziennym: ze z1a pracg, niskim i niepewnym zarobkiem
oraz spychani na margines jako przegrani w permanentnej rywali-
zacji o prace i ptace. Program, ktéry umozliwil oddech od tego typu
zjawisk, a jednocze$nie podnidst poczucie wlasnej wartos$ci, odwotujac
sie do uczu¢ patriotycznych i religijnych, okazat sie bardzo skuteczny
politycznie. Rozpatrywane na skali komodyfikacja — dekomodyfikacja
panstwo opiekunicze zblizylo sie ku krancowi dekomodyfikacji, czyli
wysokiej skali redystrybucji dochodéw od pracujacych do niepracuja-
cych zarobkowo.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze narracja opisujaca polska polityke
spoleczna nie byta uczciwa: nie opierala sie na ukazywaniu mechanizmu
redystrybucyjnego w procesie tworzenia i podziatu dobrobytu. Nowocze-
snego i wyréwnanego panstwa opiekunczego nie zbuduje sie na niskich
podatkach i bez podstawowych ubezpieczen spolecznych. Tymczasem
liberalna retoryka o potrzebie niskich i proporcjonalnych podatkéw
dla pobudzania przedsiebiorczo$ci i wzrostu gospodarczego byla w Pol-
sce przyjeta i gloszona takze przez politykéw o proweniencji lewicowe;j.
Jednocze$nie, w miare rozwoju demokracji politycznej i nasilenia walki
o wiladze, wykorzystuje sie polityke wprowadzania/podnoszenia $wiad-
czen pienieznych (bez podwyzszania podatkéw) w celu zdobywania
elektoratu i to w sposéb populistyczny (haslta typu: ,wystarczy nie kras¢,
aby sta¢ bylo panstwo na odpowiednie §wiadczenia”). Prowadzenie po-
lityki spolecznej bez wyjasniania pochodzenia $wiadczen spolecznych
i wskazywania negatywnych konsekwencji zwiekszania ich zakresu, kie-
dy nie ma uzasadnionej i uzgodnionej spotecznie oraz politycznie diugo-

okresowej celowosci, sprzyja tworzeniu i utrwalaniu sie niebezpiecznej



kultury polityczne;j. Jest ona grozna nie tylko dla stanu finanséw publicz-
nych (sprzyja zadluzaniu sie i nieréwnowadze makroekonomicznej), ale
przede wszystkim burzy podstawy filozofii spotecznej, w ktérej zachowa-
nia spoteczne powinny by¢ ksztaltowane przez pozadane wartosci, do ja-
kich panstwo opiekuncze motywuje i je umacnia. Dla polityki spolecznej
szczeg6lne znaczenie ma solidarno$¢, tak w aktywnym tworzeniu dobro-
bytu, jak i w jego podziale, ktéry w solidarnym spoleczenstwie jest celowy
i wyréwnany. Dzialania polityki spotecznej, jakie sa obecnie prowadzone
w Polsce, nie sprzyjaja solidarnosci®?. W podziale dobrobytu pojawiaja
sie raczej kryteria ideologiczne i lojalno$ciowe wobec wtadzy. Zasadnicze
hasto ,nalezy si¢” wplywa na rozszerzanie sie roszczen i selektywnej re-
aktywno$ci na nie. Nie jest ksztalttowany koherentny model, ktéry pozwo-
litby na synergiczne wzmacnianie si¢ podstawowych czynnikéw rozwoju
- pracy i kapitatu.

Traktowanie publicznych programoéw spolecznych jako narzedzia
polityki jest ponadto zagrozeniem dla ustroju liberalnej demokracji.
Przyklad Wegier wskazuje kierunek ksztaltowania sie ustroju autory-
tarnego’® (Kornai 2016). Na tej podstawie wydawac sie moze, ze upadek
komunizmu wcale nie jest koricem historii politycznego autokratyzmu.
O tyle jest to trudne do przyjecia, ze ,Swiat po komunizmie” - jak uj-
muje to Robert Skidelsky (1999) - bardzo oslabil instytucje panstwa,
takze panstwa opiekunczego, ktore wymaga nowej konstrukeji, czyli
nie tyle odbudowy tradycyjnego panstwa, ile budowy panstwa nowo-
czesnego. Chodzi o panstwo, ktore sprosta wspotczesnym wyzwaniom:
globalizacyjnym, technologicznym i umiejetno$ciom dobrego rzadze-
nia wintegrujacej sie Europie, a nie zamknie sie w narodowej mitologii

iwramach znanych metod rzadzenia przez jedna partie.

52 Nota bene solidaryzm w polityce spotecznej nie byt dominujaca wartoscia
rozwigzan polskiego paristwa opiekuriczego ani w czasach PRL, ani w okresie
III RP (Golinowska 2012, Supifska 2013).

53 W Polsce, po dwéch latach sprawowania rzgdéw przez ugrupowania
prawicowe, takze formutowane sg podobne obawy (Gdula 2018).
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Whnioski i refleksja koncowa o tym,
co w przysztosci

Przytaczana tutaj wielokrotnie klasyfikacja Ggsty Esping-Andersena
wraz z jej uzupelnieniami, pomocna jako punkt wyjscia analizy poli-
tyki spolecznej, nie wyjasnia jej dynamicznych przemian w ostatnich
dekadach, a takze nie wskazuje modelu najbardziej pasujacego do
wspolczesnych wyzwan. Szczegdlnie druga dekada XXI wieku wyda-
je sie przelomowa w ksztaltowaniu przemodelowanych form panstw
opiekunczych w krajach europejskich. W tym czasie obserwujemy bo-
wiem zaréwno procesy konwergencji, jak i hybrydyzacji narodowych

polityk spotecznych.

Pod wplywem Unii Europejskiej dokonuje sie i bedzie dokonywac od-
dzialywanie na panstwa narodowe nastawione na realizowanie spéj-
nej polityki spolecznej, aczkolwiek trzeba si¢ liczy¢ zar6wno z okre-
sami spowalniania, jak i wiekszego zdecydowania. Nie tylko wspdlne
warto$ci spoleczenstw zachodnich (poszanowanie wolnosci, respek-
towanie praw czlowieka i praw socjalnych), ale przede wszystkim
konkretne dzialania - przeciwdzialanie dumpingowi socjalnemu,
polityka terytorialnego wyréwnywania warunkoéw zycia (sp6jnosc)
oraz wspoélne regulacje i strategie — uczynia polityke spoleczng UE
bardziej jednolita, co jest tym wyrazniej widoczne, gdy odniesieniem
s inne regiony $wiata. Dostosowywanie sie do europejskich strate-

gii stanowilo w nowych krajach cztonkowskich sposéb na uznanie
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i respektowanie warto$ci oraz instytucji socjalnych: na europeizacje

polityki spotecznej.

Jednocze$nie przez dlugi czas specyficzne warunki historyczne, od-
mienna struktura gospodarcza i demograficzna, czynniki kulturowe
oraz wplyw biezacej polityki (walka o wladze) beda jeszcze okreslac
,harodowe” rozwiazania w zakresie welfare state. Wydaje sie jednak,
ze nie beda to rozwiazania, ktére dadza sie dobrze opisa¢ poprzez od-
wolania do klasycznej klasyfikacji Esping-Andersena. Juz obserwowa-
na hybrydyzacja w starych krajach UE jest silniejsza w bylych krajach
socjalistycznych. Nota bene kraje te nie tworza jednolitego bloku. Sproé-
bujmy spojrze¢ na czynniki, ktére sa dla tych krajéw jednolite oraz
odmienne.

W pierwszym rzedzie nalezy dostrzec fakt, ze zakres i struktura
panstwa opiekunczego w Polsce byly podporzadkowane ambicjom
rozwojowym, zorientowane przede wszystkim na wysoka dynamike
wzrostu gospodarczego, pozwalajaca na dotaczenie do zachodnich kra-
jow dobrobytu. Wydatki spoteczne traktowano jako ,zlo konieczne”,
poniewaz ograniczaly akumulacje kapitatu oraz prowzrostowe inwe-
stycje. Niejednokrotnie padaly sentencje w rodzaju: ,Najpierw nalezy
tworzyc¢ dobrobyt, aby bylo co dzieli¢”. Dokonywano wiec takiej rekali-
bracji wydatkéw publicznych, aby wspomagaty dazenia ekonomiczne,
czego przykladem jest przede wszystkim reforma emerytalna’. Co cie-
kawe, ambicje rozwojowe z wigkszg wyrazisto$cig prezentowane byty
przez partie socjaldemokratyczne (o proweniencji komunistycznej)

niz ugrupowania konserwatywne czy liberalne.

Wejscie krajow postsocjalistycznych do UE sprzyjalo dalszemu sty-
mulowaniu ambicji ekonomicznych, co odbywato sie kosztem polityki

spotecznej, szczegdlnie gdy bierze sie pod uwage odniesienie zawarte

54 Nie jestem sktonna przypisywac¢ wprowadzania segmentu kapitatowego
w Polsce, na Wegrzech czy w krajach battyckich wytgcznie spiskowym celom
globalnej finansjery (np. Oreziak 2014).



w koncepcji rozwoju bardziej zréwnowazonego, uwzgledniajacego po-
trzebny rozwéj infrastruktury oraz ustug spotecznych uzytku publicz-

nego (social services for general interest).

Globalny kryzys ekonomiczny 2008 roku, ktérego dotkliwie do$wiad-
czyly niektére kraje UE (szczegdlnie Grecja i panstwa baltyckie, ale
takze pozostate kraje Srédziemnomorskie, chociaz w nieporéwnanie
mniejszym stopniu), wzbudzil fale krytyki w odniesieniu do dotych-
czasowego modelu integracji. Nowe kraje czlonkowskie zareagowatly
w sposo6b zréznicowany. Polska, Wegry, a nieco p6zniej Czechy zdy-
stansowaly sie do dalszych etapdw integracji — przytaczenia sie do
strefy euro - mimo podjecia juz odpowiednich przygotowan. Rozpo-
czal sie okres demonstrowania tozsamosci narodowej i dziatalnos$ci
politycznej ostabiajacej dotychczasowa akceptacje spoteczenstwa dla
zintegrowanej Europy. Natomiast kraje baltyckie i Stowacja podjety
decyzje o blizszej integracji i wejsciu do strefy euro.

Gléwna réznica w rozwoju panstwa opiekunczego nowych krajow
czlonkowskich w okresie pokryzysowym dotyczy podejscia do pra-
cy, czyli tego, ile z koncepcji workfare state miedci sie w welfare state.
W Polsce nadal nie po$wieca sie zbyt wiele uwagi podazy pracy oraz
warunkom jej wykonywania i nie przejawia troski o to. Jesli nawet pod
wzgledem politycznym to, co dzieje sie na Wegrzech, jest podobne do
tego, co wystepuje obecnie w Polsce, nie dotyczy to pracy. Na Wegrzech
zdecydowanie rozgrywa sie polityka workfare state, natomiast kierun-
ki dzialania rzadéw zjednoczonej prawicy w Polsce nie stawiaja na
wzmocnienie pracy, mimo dramatycznych wskaznikéw dotyczacych
podazy zasobow pracy (spadajaca liczebno$¢ kohort ludnos$ci w tzw.
wieku produkcyjnym). Wycofanie sie z ujednolicenia i podnoszenia
wieku przej$cia na emeryture ogranicza i tak kurczacy sie potencjat
zasob6w pracy. Z kolei wprowadzenie $wiadczenia 500+ na kazde
dziecko do osiemnastego roku zycia, wobec niedorozwoju instytu-

cji opiekunczych dla dzieci, sprzyja wycofywaniu sie kobiet z rynku
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pracy®®, podczas gdy stopa zatrudnienia kobiet w Polsce w poréwnaniu
z innymi krajami UE jest i tak niska. Jednoczes$nie rozwigzania doty-
czgce imigracji pracownikéw zagranicznych z trudem nadazaja za po-

trzebami pracodawcow.

Wykres 8: Stopa zatrudnienia dla os6b w wieku 15-64 w krajach UE

M Stopa zatrudnienia

Zrédto: OECD Employment Outlook 2017.

Troska o podaz pracy nie oznacza odrzucenia mozliwo$ci wprowadza-
nia rozwiazan sytuujacych sie w szerokich ramach koncepcji przej-
$ciowych rynkéw pracy, respektujacych stosowanie réznych przerw
w ciggltosci tradycyjnego zatrudnienia (czas na szkolenia i przekwa-
lifikowania, okresy zwiazane z potrzebami rehabilitacji zdrowotnej
czy potrzebami opiekunczymi, okresy wykonywania pracy spotecznej
itd.). Ta koncepcja wymaga jednak odpowiedniej instytucjonalizacji,
aby z jednej strony motywowa¢ ludzi do podtrzymywania zdolno-

$ci do bycia aktywnymi, a z drugiej — aby odpowiednie rozwiazania

55 Tworzenie ustug opiekunczych jako wspierajgcych zatrudnienie kobiet nie
byto w polskiej polityce spotecznej otwarcie akceptowane, takze w okresie PRL.
Paternalistyczna koncepcja witaminy M (obecno$ci matki) usprawiedliwiata
zaniechania w rozwoju ztobkéw, a takze przedszkoli. Ten rodzaj podejscia
wystepuje nadal i obejmuje takze zaniechania w rozwigzywaniu problemu opieki
dtugoterminowej dla 0séb niesamodzielnych (Golinowska, Sowa 2018).



wprowadzi¢ do systemu odpowiedzialno$ci panstwa. W polskiej lite-
raturze znajdujemy przyklady uzasadnienia i wsparcia dla tego podej-
$cia (szczegdlnie Orczyk 2007). Wymagaja one oczywiscie operacjona-
lizacji dla specyficznego obecnie rynku pracy: ze znaczna skala samo-
zatrudnienia oraz zatrudnienia ,elastycznego”. Przede wszystkim jed-
nak wymagaja zrozumienia nowoczesnej koncepcji welfare i workfare

state oraz jej spolecznej i politycznej promocji w Polsce.

Strategia rozwoju kraju obecnych wladz zaplanowana na nadchodzace
lata stawia ambitne cele ekonomiczne (jak zwykle w polskiej historii).
W realizacji celow rozwojowych decydujace jest wzmocnienie przed-
siebiorczej roli panstwa®®, inaczej niz ¢wier¢ wieku weczesniej, gdy
wskazywano przede wszystkim na prywatny kapital i indywidualna
przedsiebiorczo$¢. W obecnej strategii ,,odpowiedzialnego rozwoju”
nie ma koncepcji dotyczacej modelu panstwa opiekunczego, a przede
wszystkim wskazania drogi rozwigzywania problemu deficytu ade-
kwatnych (ilosciowo i jako$ciowo) zasobdw pracy, stuzacej realizacji
stawianych celéw. Czyzby wyjasnienie braku strategii w tej kluczowej
dla rozwoju spolecznego sprawie stanowila opinia jednego z ekono-
mistéw dyskutujacych o zagrozeniach polskiej gospodarki (PTE i PAN,
24 kwietnia 2018 roku), ktory stwierdzil, ze mamy do czynienia ze
szpagatem: z jedna noga postawiona w II Rzeczypospolitej z progra-
mem panstwowego uprzemystowienia, a druga — w wizji przysztosci,
w ktorej decydujaca cze$¢ klasy robotniczej zastapia roboty?

Historyczne doswiadczenia gospodarki centralnie planowanej wska-
Zuja na to, ze gospodarcze ambicje rozwojowe maja ograniczong moc
sprawcza, jesli sa pozbawione strategii spotecznego rozwoju i nie maja
réownie ambitnego modelu dotyczacego warunkdéw, na jakich ludzie

wezma udzial w jej realizacji, oraz tego, jaki bedzie podzial osigganego

56 Chodzi o dokument opracowany przez premiera Mateusza Morawieckiego
Strategia odpowiedzialnego rozwoju oraz jego przedmowe do ksigzki Mariany
Mazzucato Przedsiebiorcze paristwo (2016).
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dobrobytu. A w dodatku, jesli zalamie sie skuteczno$¢ strategii, znisz-
czone moga zosta¢ nawet jej udane elementy. Tendencje rozwojowe
panstwowego kapitalizmu, jakie mozna dostrzec obecnie w Chinach
oraz krajach zwanych tygrysami azjatyckimi, budza niepokoj, co do-
tyczy niezréwnowazenia takze innych zasobdéw niz praca, a przede
wszystkim $rodowiska naturalnego (Radzikowski 2013). Interwen-
cje gospodarcze panstwa staja sie konkurencja dla jego inwestycyj-
nej aktywnosci w sferze publicznej, a szczegélnie ustug spotecznych
i ochrony Srodowiska, ktore w tej rywalizacji zwykle przegrywaja, co
nastepnie opé6znia dynamike rozwoju, gdyz koszty pokonywania ba-
rier sg wysokie: tym wyzsze, im bardziej zaniedbane beda $Srodowisko
irozwoj spoteczny.

Unia Europejska proponuje strategie inwestycji spotecznych, czy-
li przyjecie takiej koncepcji rozwoju, w ktérej jego gléwne czynniki:
kapital i praca beda sie wzmacnialy. Wtedy nie bedzie sie traktowac
wydatkow na panstwo opiekuncze jako kosztu rozwoju i nie bedzie sie
ich przeciwstawia¢ wydatkom inwestycyjnym zwigzanym z produkcja
débr rynkowych. Jednak nie wszystkie wydatki na panstwo opiekurn-
cze stanowia skladnik inwestycji spotecznych. Gléwny ich rodzaj do-
tyczy rozwoju kapitatu ludzkiego i kapitatu spotecznego, czyli dobrej
i wczesnej edukacji, inwestowania w zdrowie oraz integrujace relacje

spoleczne.

Rozwojowi panstwa opiekunczego towarzyszy zmniejszanie sie roli
rodziny. Zwykle panstwo wspiera rodzineg, aby podtrzymac jej zadania
opiekuncze albo przeja¢ w okreslonych sytuacjach, dzielac sie odpo-
wiedzialno$cig. W tym pierwszym przypadku jest to panstwo w ob-
szarze spotecznym konserwatywne, a drugim - socjaldemokratyczne.
Wsrod krajow postsocjalistycznych podejscie do polityki rodzinnej nie
bylo jednolite nawet w okresie komunizmu (Inglot 2008). Polska polity-
karodzinna byla w bloku komunistycznym istotnie odmienna. W okre-

sie PRL nie rozwinela sie bowiem zinstytucjonalizowana opieka nad



dzieckiem oraz osobami starszymi w tej samej skali, co w pozostatych
krajach. Transformacja poglebila ten stan, jako ze polityka szybkiego
urynkowienia gospodarki i decentralizacji spraw socjalnych na szcze-
bellokalny doprowadzila do likwidacji znacznej cze$ci placowek ustug
opiekunczych. Te przestrzen wypelnily rozwijajacy sie prywatny ry-
nek tych ustug, a takze ,szara strefa” w tej dziedzinie. Tendencja, jaka
zaczyna dominowa¢ w polskiej polityce spolecznej obecnie, polega
na przewadze stosowania powszechnych §wiadczen pienieznych dla
dzieci oraz dla os6b starszych nad rozwojem publicznych instytucji
opiekunczych. Jest to konserwatywna polityka spoleczna, wskazuje
bowiem narodzine jako gtéwnego (a nawet jedynego) realizatora ustug
opiekunczych, wspierajac ja mniej czy bardziej hojnymi §wiadczenia-
mi pienieznymi. Ta polityka idzie w parze z niska stopa zatrudnienia
kobiet, co z czasem doprowadzi do zjawiska feminizacji ubéstwa (Tar-

kowska 2002).

Panstwo opiekuncze w krajach zachodniej demokracji ma silnego
partnera w postaci organizacji spotecznych (pozarzadowych). W Pol-
sce partner ten — po poczatkowej erupcji — obecnie, mimo deklaracji
i zakle¢, widocznie oslabl. Jednocze$nie jednak normatywnie przypi-
sywane sa mu role, ktérych nie jest (jeszcze nie jest) w stanie podjac.
Wskazywanie pozadanego wzmocnienia organizacji pozarzadowych
w sektorach spolecznych zmniejsza wyrzuty sumienia politykdw,
ograniczajacych naklady na ustugi spoleczne, a ponadto usprawiedli-
wia wycofywania sie panstwa ze sfery spotecznej. Ma to miejsce takze
tam, gdzie rola panstwa jest nieodzowna w tworzeniu débr publicz-
nych o wyréwnanym dostepie i odpowiednich standardach jako$ci.
Formulowane sa tez normatywne koncepcje alternatyw dla panstwa
opiekunczego, np. obywatelskiej polityki spotecznej (Grewinski, Ka-
minski 2007), spoteczenstwa opiekunczego (Zateski 2012) czy kopro-
dukcyjnego (Sze$cito 2015). Autorzy odwoluja sie do zorganizowanej

czy organizujacej sie wspolnoty, ktéra moze wypeini¢ luke miedzy
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zawodnym czy wycofujacym sie panstwem a jednostka i rodzina, ktére
we wspdélczesnym $wiecie nie sa w stanie sprostac licznym zadaniom
rozwoju ludzkiego. Problem polega tylko na tym, ze kapital spoteczny,
bedacy podstawa rozwoju wspolnoty, jest w Polsce relatywnie niski,
a tendencje indywidualistyczne, ktére rozwija konkurencyjna gospo-
darka rynkowa, sg silne i raczej dzielg, niz lacza. Odwolywanie sie do
obywatelstwa i wspdélnoty jest swoista utopia i raczej zakleciem niz
realng alternatywa rozwoju dla publicznie rozwijanego sektora ustug
spolecznych. Wspdlnota obywateli gotowych do wspoétdziatania rodzi
sie w wyréwnanej szkole publicznej, na otwartym i wymieszanym
spolecznie osiedlu mieszkaniowym oraz w zakladzie pracy z part-
nerska kultura zarzadzania. Wymaga zainteresowania drugim czlo-
wiekiem, szacunku dla inno$ci, akceptacji dla integrowania sie oraz
gotowosci do pielegnowania relacji. Mtody polski kapitalizm w prakty-
ce nadmiernie sprzyja indywidualizmowi, rywalizacji, a takze segre-
gacji. Usprawiedliwiany jest zaréwno intelektualng pochwala cnoty
egoizmu (Ayn Rand), jak i odzegnywaniem sie od kolektywizmu i przy-

musu prac spotecznych wywodzacych sie z epoki realnego socjalizmu.

Panstwo opiekunicze nie zniknie i spory na ten temat wydaja sie stra-
ta naszej intelektualnej energii, ktéra mogtaby zosta¢ ukierunkowana
na rozwazanie potrzebnych i racjonalnych kierunkéw zmian, tak ge-
neralnych, jak i w poszczegélnych dziedzinach (van Kersbergen, Vis
2014). Europejskie panstwo opiekuncze w nadchodzacej przysztosci
bedzie inne, czyli inaczej ustrukturyzowane. Z jednej strony bedzie
w wiekszym stopniu musiato rozwigzywacé skutki spotecznych proce-
sow globalizacji i zmian technologicznych, bardziej wspierajac dziala-
nia inkluzywne i integracyjne. Z drugiej strony — nadal bedzie moty-
wowac spoteczenstwa do realizacji celdéw ekonomicznych, aby tworzy¢
dobrobyt oraz wspierac¢ innowacje i nie pozostawac pod tym wzgledem
w tyle za innymi. Spoleczna strategia Europy 2020 zawiera te elemen-

ty, wérdd ktorych zasadnicze znaczenie ma odpowiednia edukacja



iwspieranie badan. Z trzeciej strony — panstwo opiekuncze bedzie mu-
siato reagowac na pojawianie sie nowych ryzyk socjalnych (rekalibra-
cja), wymagajacych nie tylko podtrzymywania tradycyjnych wartos$ci
socjalnych; grupowego i narodowego solidaryzmu i zabezpieczen na
nich opartych, ale takze otwarto$ci na wspieranie nowych rozwiazan,
ukierunkowanych na wartos$ci i aktywnos$ci ogélnoludzkie: ponadna-

rodowe i zwigzane z ochrona planety.

Polskie welfare state znalazlo sie na wirazu. Przez lata transformacji
dokonywano przemodelowania ubezpieczeniowej koncepcji bismarc-
kowskiej, zmodyfikowanej w okresie PRL zatrudnianiem obojga ro-
dzicéw (dual bread winner). To przemodelowywanie ukierunkowano
na rozwiazania liberalne, nastawione na ograniczenia funkcji opie-
kunczych panstwa. Nie moglo sie to udaé, poniewaz transformacja
w kierunku gospodarki rynkowej wymagata politycznego wsparcia.
Gloéwniaktorzy, ktérzy mogli udzieli¢ tego wsparcia, zawlaszczali pan-
stwo opiekuncze. Koszty tego procesu ulokowano w systemie emery-
talno-rentowym (wczes$niejsze emeryturyirenty), ktéry jeszcze dzisiaj
wypycha inne wydatki (Zukowski 2017). Préba ,ucieczki do przodu”
- czyli wprowadzenie liberalnych reform instytucji panstwa opie-
kunczego (szczegdlnie systemu emerytalnego z duzym i kosztownym
segmentem kapitalowym), z niedostatecznymi finansami publicznymi
i,w przededniu” globalnego kryzysu finansowego 2008 roku — zakon-
czyla sie wycofywaniem z tych reform. Jednocze$nie pojawily sie nowe
kwestie socjalne, zwigzane z rynkiem pracy. Jego liberalizacja, ozna-
czajaca przede wszystkim wprowadzanie elastycznych form umow
o prace, ostabianie zwiazkéw zawodowych oraz upowszechnienie naj-
gorszego stylu zarzadzania korporacyjnego — to wszystko spowodowa-
lo, ze sprzyjajacy klimat spoleczny zamienial sie powoli w frustracje.
Mtodzi ludzie, stanowiacy wspoiczesny prekariat z powodu gorszego
usytuowania na rynku pracy, coraz czesciej emigrowali, i to juz nie

tylko po okresowy zarobek, ale nierzadko na stale, ostabiajac potencjatl
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demograficzny krajowych zasobéw pracy w okresie dynamizacji pro-

cesu starzenia sie populacji®’.

Liberalno-konserwatywny model panstwa opiekunczego, jaki ksztal-
towal sie przez lata transformacji, skreca obecnie w kierunku modelu
konserwatywno-klientelistycznego. Nie bedzie on stuzyl rozwiazy-
waniu wspoéiczesnych kwestii socjalnych ani odpowiadal na przyszle
wyzwania rozwojowe. W odpowiedzi na coraz bardziej wymagaja-
cy rynek pracy w krajach europejskich potrzebne jest bowiem nowe
workfare state: z edukacja i pracg dostosowang do nowych technolo-
gii, z nowymi uslugami i z takimi warunkami pracy, ktére pozwalaja
godzi¢ rézne wymiary ludzkiego zycia (work-life balance) z ludzkim
traktowaniem sie w zakladach pracy oraz ograniczaniem chorobliwej
rywalizacji, a przeciwnie - z tworzeniem klimatu do wspdtdziatania.
Istnieje coraz wiecej zrozumienia dla ksztaltowania nowych polityk
rynku pracy i nowej kultury pracy. Wydaje sie jednak, ze recepty na
dokonanie zmian w tej sferze (np. Wo$ 2017) sa jakby wyjete z prognoz
o przysztos$ci, do ktorej jeszcze daleko. Mniej pracy i wprowadzanie po-
wszechnego dochodu podstawowego - to wizja na nastepne dekady. Na
dzisiaj i w Srednim okresie zadania sa inne; dotycza przemodelowania
polskiego rynku pracy i stworzenia wyréwnanej oraz dobrej jako$ci
sieciustug opiekunczych, edukacyjnychizdrowotnych, pozwalajacych
na harmonijne zycie w jego réznych wymiarach. Jesli ponownie be-
dziemy ,ucieka¢ do przodu” i ,przeskakiwac” realne bariery, a nie be-
dziemy ich likwidowaé, to zaczniemy sie cofaé (,krok do przodu i dwa
- do tylu”). Bariery nie znikng. Natomiast moga przestonic i zniszczy¢
nawet te dobre rozwigzania, ktére z takim trudem zbudowano w ostat-

nim ¢wier¢wieczu wolnej Polski.

57 Badania proceséw migracyjnych sg w Polsce sg relatywnie bogate, ale nie daja
catodciowego obrazu skutkéw dla kondycji spotecznej i potencjatu rozwojowego
populacji kraju (PAN 2014). Obraz pochodzacy z niektérych badan regionalnych
wskazuje na powazny uszczerbek demograficzny, zaréwno o charakterze
ilosciowym, jak i jako$ciowym (Joriczy 2015).



Hybryda konserwatywno-klientelistyczna polskiej polityki spolecznej
moze by¢ zagrozeniem rozwojowym ambitnego kraju europejskie-
go. Szczegdlny niepokdj budzi podjeta reforma edukacyjna. Nie tylko
ksztalt organizacyjny systemu edukacji, lecz przede wszystkim ogra-
niczone iwykrzywione poznawczo tre$ci programowe oraz tradycyjne
metody nauczania zdezorientowanych nauczycieli moga stanowi¢ po-
wazne zagrozenie dobrego rozwoju w przysztosci. Rodzice, Swiadomi
potrzeb edukacyjnych swoich dzieci, obliczonych na miare przyszltych
wyzwan, beda coraz czeSciej korzysta¢ z oferty szkol prywatnych
(w tym spotecznych), a szkota publiczna tylko na tym straci, poszerza-
jac przyszle nier6wnosci w spoleczenstwie.

Zagrozeniem rozwojowym jest takze pasywna i bardzo konserwatyw-
na polityka zdrowotna, ignorujaca wzrost potrzeb zdrowotnych na
skutek przyspieszenia procesu starzenia sie populacji oraz ekspansji
nowych technologii medycznych. Wydatki na ochrone zdrowia nale-
za w Polsce do najnizszych w Europie, a ich struktura ogranicza sie
do absolutnej dominacji wydatkéw na leczenie. Dramatycznie zanie-
dbane sg ksztalcenie kadr medycznych, zdrowie publiczne i opieka

dlugoterminowa.

Wykres 9. Wydatki rzeczowe i ustugi - % PKB
25
20
15

10

Francja I—
Belgia I

Grecja N
totwa N
Litwa H—
Polska m—
Wegry I
Czechy H——
Estonia N
Austria N
Niemcy I
Finlandia M —
Holandia m——
Dania

o %}
Irlandia  E——
Portugalia n—————
Luksemburg ——
Stowacja TE—
Stowenia TEE———
Hiszpania —
Wfochy I
Wielka Brytania S —
Szwecja
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Wykres 10. Wydatki pieniezne - % PKB

25
20
15

10

Dania
Belgia TE——

totwa N
Litwa EE—
Polska T——

Grecja

o w

Irlandia E————

Estonia n—
Czechy ——
Wegry n—
Szwecja T
Stowacja TEE————
Niemcy T —

Austria
Finlandia
Francja
Wrtochy

Holandia m——

Wielka Brytania E—
Stowenia EE—————
Hiszpania I

Luksemburg ————
Portugalia I

W polskiej polityce spolecznej dominuje obecnie kierunek na roz-
szerzanie $wiadczen pienieznych, a nie na rozwdj ustug spotecznych
(patrz wykres — dane OECD 2018), ktére sg podstawa strategii na roz-
woj inwestycji spolecznych. W wyniku tej polityki wydatki spoleczne
beda wzrastaé, a publiczne placéwki ustug spolecznych - biednied,
dostarczajac niskiej jakosci $wiadczen i generujac kolejne problemy.
Swiadczenia pieniezne sa natomiast krétkookresowo skutecznym na-
rzedziem politycznym. Zagrozeniem rozwojowym jest wiec takze wy-
korzystywanie polityki spolecznej do celéw czysto politycznych (wal-
ki o wladze). Koszty alternatywne tego podej$cia sa tym wieksze, ze
zaniedbania i deficyty w sferze ustug spotecznych doszly do granicy
wyznaczonej przez wspoélczesng cywilizacje — poza tg granica mamy

szkole domowa i prywatna oraz samoleczenie i turystyke medyczna.
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Podziekowania

Napisanie tej pracy w relatywnie krdétkim czasie bylo mozliwe dzieki
intelektualnej motywacji, wynikajacej z realizacji projektu Fundacji
im. Stefana Batorego poswieconego polityce spotecznej. Byta to okazja
do uporzadkowania wiedzy, ustrukturyzowania przemys$len i spisa-
nia watpliwo$ci na temat drogi, jaka podazala polska polityka spotecz-
na w ciggu ostatnich dekad, a takze tego, jaka moze by¢ jej przysztos¢.
Bardzo dziekuje Kolegom, ktdérzy czytali kolejne wersje opracowania
i sugerowali uzupelnienia, szczegélnie prof. Markowi Bednarskiemu,
Krzysztofowi Sowadzie i Zenonowi Wisniewskiemu. Dziekuje tez re-
cenzentom Tomaszowi InglotowiiKrzysztofowi Starcowi, ktorzy z per-
spektywy zycia i pracy w innych krajach (USA i Francji) postulowali
nieco bardziej zdystansowane oceny tego, co dzieje sie w regionie Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej. Mimo stosowania zasady ,zimnego szkla

ioka” zapewne nie zawsze sie to udato.

Taka ksigzke pisze sie przez cate zZycie. Wymaga wielu odniesien i kon-
tekstéw; poznawania dokonan i zmian w innych krajach oraz na po-
ziomie Unii Europejskiej. Wymaga dyskusji zaréwno w srodowiskach
eksperckich, jak i politycznych. Z tego materiatlu powstanie zapewne

drugie, uzupelnione i rozszerzone wydanie.
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Stanislawa Golinowska - profesor nauk ekonomicznych, absolwent-
ka ekonomii Uniwersytetu Warszawskiego. Stypendystka Fundacji
im. Aleksandra von Humboldta. Specjalistka w dziedzinie polityki
spolecznej i rynku pracy. W latach 1991-1997 byla dyrektorem Insty-
tutu Pracy i Spraw Socjalnych w Warszawie, a nastepnie przez dwie
kadencje kierowata Instytutem Zdrowia Publicznego Collegium Medi-
cum Uniwersytetu Jagielloiskiego w Krakowie. Byla czlonkiem Rady
Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Radzie Ministréw (1994-2005)
oraz czlonkiem Komitetu ds. Polityki Rozwoju przy Sekretarzu Gene-
ralnym ONZ (2007-2009). Wspdizalozycielka i czlonek rady Fundacji
Naukowej Center for Social and Economic Research oraz cztonek Ko-
mitetu Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej PAN. Wydata 10 monogra-
fii wlasnego autorstwa i ponad 90 ksiazek, ktérych jest wspdtautorka
inajczedciej redaktorem naukowym. Opublikowala ponad 100 artyku-
16w w czasopismach naukowych krajowych i zagranicznych. Przygo-
towala ponad 40 raportéw i ekspertyz zamdwionych przez instytucje

krajowe i miedzynarodowe.
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Jesli Polska byta w czasach kryzysu zielong wyspga, to dlaczego
propozycje socjalne Prawa i Sprawiedliwosci zostaty przyjete
entuzjastycznie przez zdecydowang wiekszos¢ Polakow?

Czy pokryzysowa Europa ma swoim obywatelom

do zaproponowania wytacznie zaciskanie pasa? Jak polityka
spoteczna w dzisiejszej Polsce odnosi sie do rozwigzan
europejskich? I dlaczego alternatywa oszczednosci

lub rozdawnictwa ma sie nijak do nowoczesnej, zrbwnowazonej
polityki prospotecznej? Opracowanie Stanistawy Golinowskiej
odpowiada na te pytania w sposéb przekrojowy i poparty
licznymi badaniami.
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