SPIS TRESCI

WProwadzenie . . .......ouuiini et e

CZESC PIERWSZA. SKAD PRZYCHODZIMY? ...............

Rozpziat 1. Co to jest polityka spoteczna? .....................

Rozpziat I1. Krétka historia polityki spolecznej ................

CZESC DRUGA. GDZIE JESTESMY? ............c.ccooun...
Rozpziat I11. Podmiotowy i przedmiotowy zakres polityki

0] (174 1 1<
III.I.  Kto odpowiada za zaspokajanie podstawowych potrzeb

IILII. Jakimi osobami interesuje si¢ polityka spoteczna?.........
IILIII. Jak wysoka moze by¢ pomoc panstwa? ..................

Rozpziar IV. Sposoby rozwiazywania problemow i kwestii
spolecznych. . ... ... .. . .
IVI. Modele polityki spolecznej w roznych krajach ............
IVI.1. Model marginalny. ....................cooua...
IV.I.2. Model motywacyjny .........ccouuuvneeeennnn...
IV.I.3. Model instytucjonalno-redystrybucyjny ...........
IVII. Wspolczesne strategie polityki spolecznej ................
IV.IL1. Polityka spoteczna w krajach zachodnioeuropejskich

25
25

41



SPIS TRESCI

IV.IL.2. Polityka spoteczna w krajach Azji Potudniowo-

Wschodniej, Australii i Nowej Zelandii............

IV.IL.3. Polityka spoteczna w krajach Europy Srodkowej

iWschodni€j . ...oovvvvii i

Rozpziar V. Gléwne wyzwania stojace przed polityka spoleczna

na progu XXIwieku .......... ... . i
VI.  Wyzwania zwiazane z sytuacja demograficzng ............
VI.1. Malejaca liczba urodzef ........................
VI.1.1. Poziom dzietnosci kobiet...............

VI.1.2. Modele polityk rodzinnych .............

VI.1.3. Instrumenty polityki rodzinnej a poziom

dzietnosci kobiet ........... .. ... ...

V.I.2. Procesy starzenia si¢ spoteczefstw. ...............

VII. Wyzwania zwidzane Z Pracg. .. ........c..eeeueeenneenn..
VIL.1. Poziom zatrudnienia. .................cccouunn...

VIIL2. Strategie ograniczania rozmiar6w bezrobocia . .....
VIL2.1. Rozmiary zjawiska bezrobocia...........

VIIL.2.2. Uwarunkowania zjawiska bezrobocia. .. ..

VIL.2.3. Strategie ograniczania rozmiaroéw

bezrobocia ............ .. ool

VIL.2.4. Strategie postepowania z bezrobotnymi. . .

VIII. Zapewnianie odpowiedniej iloSci §Srodkdéw utrzymania . . . . .
VIIL1. Ksztattowanie wysokoSci pfac ...................
VIIL.1.1. Ptace minimalne ......................

VIII.1.2. Réwne wynagrodzenie za pracg kobiet

IMEZCZYZN « v

V.IIL.2. Sposoby zapewniania zaspokojenia podstawowych

potrzeb. ...
VIIL.2.1. Srodki utrzymania dla os6b ubogich .. ...

VIIL.2.2. Swiadczenia przystugujace wszystkim

obywatelom ............ ... ... ...

VII1.2.3. Swiadczenia gwarantujace zachowanie

osiagni¢tego standardu zycia............

Rozpziar. V1. Ktoére kraje prowadza najlepsza polityke spoleczng?. .



SPIS TRESCI

REFLEKSJE KONCOWE
Jaka polityka spoteczna w XXI wieku? Wspolnie i osobno........

Bibliografia........
Spis tabel i wykresow



‘ WPROWADZENIE

dy na pytanie, czym si¢ zajmuj¢, odpowiadam: nauczaniem poli-
tyki spolecznej, reakcjg jest zazwyczaj pelne niezrozumienia mil-
czenie. O ile np. matematyka, historia czy geografia dla wszystkich
oznaczaja wyraznie okre§lone i dobrze rozpoznawalne dziedziny wie-
dzy, o tyle polityka spoteczna zwykle nie kojarzy si¢ z niczym konkret-
nym albo szczeg6lnym. Malo kto zdaje sobie takze sprawe z tego, kim
i1 czym tak naprawde zajmuje si¢ ta polityka. NajczeSciej uwaza sig,
ze jej najwazniejszym zadaniem jest pomoc osobom, ktore nie moga
sobie same w zyciu poradzi¢. Poniewaz niewiele osob zalicza siebie to
tej grupy, wigkszosci wydaje si¢, ze tak naprawde polityka spoleczna
ich nie dotyczy. A tymczasem we wspdlczesnych spoleczenistwach kra-
jow rozwinietych dziatania polityki spotecznej obejmuja wszystkich
obywateli i maja wplyw na wszystkie fazy zycia kazdego z nas. O naj-
bardziej rozbudowanych systemach polityki spolecznej (np. w Skan-
dynawii) mowi si¢ nawet, ze troszczg si¢ o kazdego obywatela ,,0d
kolebki az po grob”. Ale réwniez w pozostalych krajach rozwinigtych
polityka spoteczna znaczaco wplywa zaré6wno na poziom zaspokoje-
nia potrzeb, jak i na strategie zyciowe wigkszoSci ich mieszkancow.
Kontakt z instytucjami polityki spolecznej najczesciej mamy wtedy,
gdy stale lub okresowo zmniejszaja si¢ nasze mozliwosci zdobywa-
nia dochodow wtasna praca lub gdy catkowicie tracimy dotychczasowe
zrédta utrzymania. Powodem takiej sytuacji moze by¢ choroba, niepet-
nosprawno$¢, brak pracy, osiagnigcie wieku emerytalnego czy $mier¢
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zywiciela rodziny. Z polityka spoteczng mamy do czynienia réwniez
wowczas, gdy zwiekszaja si¢ obcigzenia finansowe lub opiekuficze
w naszych rodzinach, np. w zwigzku z urodzeniem, wychowywaniem
i ksztalceniem dzieci czy koniecznoScig opieki nad osobami chorymi,
niepelnosprawnymi czy niedoteznymi. Kazdy z nas miat takze kontakt
z ktora$ z instytucji Swiadczacych publiczne ustugi socjalne, taka jak
przedszkole, szkota, uczelnia, o§rodek zdrowia, szpital, biuro posred-
nictwa pracy, dom starcow.

Wszystkie powyzsze sytuacje zyciowe sg bardzo istotne dla kazdej
osoby, ktora si¢ w nich znajduje. Jednakze ich nierozerwalny zwigzek
z zyciem codziennym wplywa na obnizenie waznoSci samej polityki
spotecznej, jako dziedziny zajmujacej si¢ tak przyziemnymi i oczywi-
stymi sprawami.

A tymczasem wspOlcze$nie na realizacje polityki spotecznej kraje
rozwinigte przeznaczajg od kilkunastu do nieco ponad 30% produktu
krajowego brutto (PKB)!, a wydatki na cele socjalne stanowia zwykle
najpowazniejsza pozycje w ich budzetach. Nie przektada si¢ to jednak
ani na odpowiednio wysoki status polityki spotecznej wsrdd innych
polityk prowadzonych przez pafstwo, ani na pozycj¢ spoteczng osdb
zajmujacych si¢ realizacja tej polityki. Wsrod wynalazkéw, ktore zna-
czaco wplynely na losy ludzkoSci, z pewnoScig niewiele os6b wymieni
jakakolwiek instytucje socjalna, np. ,wynalazek” ubezpieczenia spo-
tecznego? lub ograniczenie dziennego i tygodniowego czasu pracy.
A przeciez to ubezpieczenie od ponad stu lat ma bardzo istotne zna-
czenie dla poziomu i sposobow zaspokajania potrzeb prawie wszyst-
kich osob stale zamieszkujacych lub pracujacych w krajach rozwinie-
tych. Normy dotyczace dziennego i tygodniowego czasu pracy oraz
dtugosci urlopu wypoczynkowego wplywaja nie tylko na rozmiary

! Produkt krajowy brutto (PKB) to warto$¢ wszystkich dobr i ustug wytworzonych
w danym okresie (zwykle roku) przez gospodarke konkretnego kraju. W 2007 r. w Pol-
sce udzial wydatkéw socjalnych brutto w PKB wyni6st 23,1% (dane OECD).

2 Pojecia tego uzywa si¢ zaréwno w liczbie pojedynczej, jak i liczbie mnogie;.
Liczba mnoga — ubezpieczenia spoteczne — dominuje w jezyku potocznym. Mowimy
np. Zaktad Ubezpieczefi Spotecznych. W nauce, szczegélnie w naukach prawnych,
zwykle uzywa si¢ liczby pojedynczej. Mowimy wtedy o ubezpieczeniu spolecznym i jego
rodzajach: ubezpieczeniu emerytalnym, chorobowym, wypadkowym itd.
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i strukture czasu wolnego, ale takze na sposob organizacji zycia spo-
fecznego i strategie zyciowe obywateli.

Nikt tez raczej nie oczekuje, ze tworcy systemu emerytalnego
w danym kraju czy osoby zarzadzajace instytucjami $wiadczacymi
publiczne ustugi socjalne (takimi jak np. ZUS, szpitale, szkoly) beda
wynagradzani na podobnym poziomie, jak wynalazcy jakiejS nowinki
technicznej czy zarzadzajacy przedsigbiorstwami produkcyjnymi.
A przeciez ksztalt systemu emerytalnego ma zaréwno dla samych
zainteresowanych, jak i dla catej gospodarki o wiele wigksze prak-
tyczne znaczenie niz nawet bardzo uzyteczny produkt. Zarzadzanie
instytucjami socjalnymi jest czestokro¢ rownie skomplikowane i odpo-
wiedzialne, jak zarzadzanie procesami produkcji. Podobne réznice
w poziomie wynagrodzefn wystepuja miedzy osobami zatrudnionymi
w sferze produkcji a osobami zatrudnionymi w tzw. sferze socjalne;.
Dysproporcje w wynagrodzeniach migdzy tymi grupami wielu osobom
wydaja si¢ oczywiste, chociaz zupelnie nie odpowiadaja one znaczeniu
sfery socjalnej dla poziomu zaspokajania potrzeb obywateli.

Malo kto zdaje sobie rowniez sprawe z dylematdw, przed jakimi
stoi dzi§ polityka spoteczna. I tak, zdecydowana wigkszo$¢ politykdw
1 ekonomistow, a takze znaczna czg¢SC opinii publicznej, z pelng apro-
bata przyjmuje postulaty obnizenia wydatkéw socjalnych i pozaptaco-
wych kosztéw pracy. Uwaza sig, ze jest to niezbedne dla zwigkszenia
tempa wzrostu gospodarczego, polepszenia konkurencyjnosci przed-
siebiorstw danego kraju czy ograniczenia poziomu bezrobocia. Z duza
akceptacja spoleczna spotykaja si¢ takze zadania zwigkszenia nakta-
déw na wybrane ustugi socjalne (np. na ochrong zdrowia, edukacje)
czy zwigkszenia wysokosci niektorych §wiadczen socjalnych (np. eme-
rytur i rent, $wiadczen rodzinnych).

Jednakze niewielka jest $wiadomoS$¢ spoleczna niemozliwoSci
rownoczesnej realizacji obu tych grup postulatow. Osoby domagajace
sie¢ redukcji wydatkdw socjalnych sa przekonane, ze zdynamizowana
w ten sposob gospodarka niejako automatycznie rozwiaze gtéwne pro-
blemy spoteczne. Dlatego tez malo uwagi po$wigcaja nieuniknionym
negatywnym konsekwencjom takiej polityki dla poziomu zaspokaja-
nia potrzeb przez niektore grupy obywateli. Socjalne koszty tego typu
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dzialan (np. w postaci bezrobocia czy ubdstwa) uwaza si¢ za oczywi-
ste i konieczne ,,uboczne” efekty procesu urynkawiania gospodarki.

Z drugiej strony, wiekszo$¢ spoleczenstwa stabo zdaje sobie sprawe
z tego, ze zmniejszenie wydatkow socjalnych w najlepszym przypadku
bedzie skutkowal ograniczeniem dostepu do niektorych Swiadczen
(np. wezesniejszych emerytur czy rent dla osob niepelnosprawnych)
albo opdznionym badZ niepetnym dostosowywaniem wysokoSci tych
$wiadczen do zmian poziomu cen i ptac. Niemozliwe bedzie takze pod-
niesienie jakoSci ustug publicznych i wysokoSci wynagrodzen zatrud-
nionych w nich os6b. Bardziej konsekwentna realizacja scenariusza
»zmniejszania kosztow socjalnych” musi doprowadzi¢ do ostabienia
zwigzku miedzy pieni¢znymi §wiadczeniami socjalnymi a uprzednimi
dochodami $wiadczeniobiorcy®. W praktyce moze to oznaczaé spadek
wysokosci wiekszosci §wiadczen, wydtuzenie wieku przechodzenia na
emeryture oraz znaczace pogorszenie jakosci i dostepnosci publicz-
nych ustug socjalnych.

Tak wigc osoby domagajace sie¢ zmniejszenia naktadow na cele
socjalne z reguly pomijajg spoteczne konsekwencje takich posunigc
lub ich nie doceniaja. Z kolei osoby postulujace podniesienie nakta-
doéw na te cele czgsto nie zwracajg dostatecznej uwagi na to, ze wzrost
ten kto§ musi sfinansowaé. Z reguly mysli si¢ wtedy o innych (naj-
chetniej o grupach dobrze sytuowanych), a malo kto w takiej sytu-
acji rozwaza i akceptuje zwickszenie wtasnego wkiadu w finansowa-
nie sfery socjalnej. To ostatnie w praktyce oznacza zgode albo na
wyzsze podatki lub sktadki ubezpieczeniowe, albo na wprowadzenie
optat pokrywajacych czes$¢ kosztdw ustug czy na osobiste wykonywa-
nie pracy nieodplatnej przy Swiadczeniu tychze ustug.

Najlepszego Zrodfa finansowania najczeSciej upatruje si¢ w budze-
cie pafstwa. Jednocze$nie nie przywiazuje si¢ zbytniej wagi do tego,
ze zwiekszenie nakladow na jaki§ cel wymaga albo zmiany struktury
wydatkow tego budzetu albo podniesienia podatkéw i skiadek na

3 W tym kontekscie mowimy o stopniu zastapienia, ktory pokazuje stosunek wyso-
kosci danego §wiadczenia do wysokoSci uprzednich dochodéw z pracy osoby uprawnio-
nej do emerytury, renty, zasitku chorobowego czy macierzynskiego.
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ubezpieczenie spoleczne. Zmiana przeznaczenia Srodkéw budzeto-
wych z reguly narusza interesy wielu grup spotecznych, a tym samym
zawsze jest bardzo trudna do przeprowadzenia. Z kolei podwyzszanie
podatkow lub sktadek w praktyce prowadzi do zwigkszenia pozapta-
cowych kosztéw pracy. Taki wzrost budzi sprzeciw nie tylko ekonomi-
stow, ale takze wszystkich osob osiagajacych jakiekolwiek dochody,
zaréwno wysokie, jak i niskie. Grupy dobrze sytuowane uwazaja pta-
cone przez siebie podatki i sktadki na ubezpieczenie spoteczne za
rodzaj ,haraczu” na rzecz pozostalych obywateli. Osoby te korzy-
stajg bowiem gldwnie z prywatnych ubezpieczen oraz ustug i moglyby
doskonale si¢ obejs¢ — a przynajmniej zwykle tak sadza — bez Swiad-
czen publicznych. Ludzie gorzej sytuowani czesto sa przekonani, ze to
nie oni powinni ptaci¢, bowiem ich dochody i tak sa niewystarczajace
lub ledwo wystarczaja na utrzymanie. Narzekaniom na niska wysoko§¢
Swiadczen socjalnych oraz staba jako$¢ i dostgpno$¢ ustug publicz-
nych niejednokrotnie towarzysza zachowania ograniczajace wktad tych
samych os6b w finansowanie polityki spotecznej. Dzieje si¢ tak, gdy
kto§ podejmuje prace w tzw. szarej strefie, a tym samym nie ptaci
podatkdéw i sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Inne tego typu poste-
powanie to zanizanie dochodow — czesto wymuszane przez pracodaw-
cow — bedacych podstawa wymiaru podatkéw osobistych lub sktadek
ubezpieczeniowych.

Niedostateczne jest takze rozumienie zalezno§ci migdzy wysoko-
$cig Swiadczen z tytulu ubezpieczenia spotecznego (w tym szczegoOl-
nie emerytur i rent) a wysokoS$cig dochodéw uzyskiwanych przez dang
osobe w ciagu kariery zawodowej czy tez z poziomem skladek pta-
conych na ubezpieczenie spoteczne. Powszechne jest niezadowole-
nie z wysokoSci $wiadczeft minimalnych (np. minimalnej emerytury
lub renty) czy tez przewaznie bardzo niskich §wiadczen socjalnych dla
0sOb samodzielnie zarobkujacych. Osoby otrzymujace niskie emery-
tury lub renty zwykle powotuja si¢ na bardzo dlugi okres optacania
sktadek, zapominajac przy tym, ze sktadki te byly ptacone od réwnie
niskiego lub celowo zanizanego poziomu dochodéw. Nie dostrzega si¢
rowniez, ze te niewysokie Swiadczenia i tak stanowia proporcjonalnie
wigksza cz¢$¢ uprzednich zarobkéw (a nierzadko sa nawet od nich
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wyzsze) niz $wiadczenia przystugujace pozostaltym ubezpieczonym.
Z kolei osoby samodzielnie zarobkujace poréwnuja niskie Swiadcze-
nia ze swoimi o wiele wyzszymi faktycznymi dochodami, a nie z pozio-
mem dochodo6w, od ktorych rzeczywiscie ptacili skfadki.

Sens prowadzenia polityki spotecznej, a poSrednio takze poziom
i jakoS$¢ naszego zycia oraz nasze strategie zyciowe, w duzym stop-
niu zalezy od odpowiedzi na pytanie postawione w tytule tej ksigzki:
,wspolnie czy osobno?”. Albo inaczej: razem czy indywidualnie zaspo-
kaja¢ podstawowe potrzeby i rozwigzywaé niektore wazne problemy
zyciowe? Chodzi o poziom i jako$¢ zycia zaréwno tych, ktorych bez
zadnego problemu sta¢ na samodzielne zaspokajanie potrzeb, tych,
ktorym w normalnych warunkach to si¢ dobrze udaje, jak i tych,
ktorzy z r6znych powodow samodzielnie sobie nie radza.

Najprosciej rzecz ujmujac, zwolennicy indywidualnych strategii
zaspokajania potrzeb opowiadaja si¢ za daleko idacym uzaleznieniem
standardu zycia jednostki od poziomu samodzielnie uzyskiwanych
dochoddéw, zamoznosci rodziny oraz wtasnej przezornosci. Taka prze-
zorno$¢ moze polega¢ na zgromadzeniu odpowiednio duzych oszczed-
nosci lub na zakupie polis ubezpieczeniowych na wypadek zajscia
roznorodnych zdarzen losowych. Tego typu dzialania maja zapewnic
wystarczajace Srodki utrzymania w okresach niemoznoSci uzyskiwania
dochodéw z wtasnej pracy z powodu starosci, choroby, niepetnospraw-
nosci, bezrobocia, wypadku przy pracy czy Smierci czlonka rodziny
bedacego jej zywicielem. Dodatkowe $rodki moga by¢ potrzebne row-
niez na pokrycie zwigkszonych potrzeb zwiazanych np. z urodzeniem
i wychowywaniem dziecka lub edukacja. W sytuacji, gdy dana osoba
osiagata zbyt male dochody albo byta niedostatecznie przezorna, pozo-
staje jej liczy¢ na pomoc rodziny lub na zasitki z pomocy spoteczne;j,
wsparcie organizacji charytatywnych czy dobroczynno$¢ innych ludzi.

Z kolei ze wspOlnym zaspokajaniem potrzeb mamy do czynie-
nia wtedy, gdy ludzie facza swe wysitki dla dobra okre§lonej wspdl-
noty. W praktyce najczesSciej przybiera to postac zbiorowego funduszu
ryzyka lub publicznego systemu $wiadczen i ustug socjalnych. Zbio-
rowe fundusze ryzyka to zwykle fundusze r6znych rodzajow ubez-
pieczenia spotecznego, finansowane ze sktadek pracownikow, pra-
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codawcow 1 ewentualnie z dotacji pafnstwowych (czyli z podatkow).
Publiczne systemy S§wiadczen i ustug socjalnych najczesciej sa finan-
sowane z podatkéw, czasami ze skladek na ubezpieczenie spoteczne,
a niekiedy takze, w niewielkim stopniu, z oplat oséb korzystajacych
z takich ustug.

Ludzie moga faczy¢ swe wysitki na zasadach wzajemnosci. Groma-
dza wtedy wspolne Srodki i dzielg ryzyko, zasadniczo widzac w tym
swoj wlasny interes, czyli pomagajg przede wszystkim tym, ktorzy ich
wspomagaja. Ci, ktérzy nie dolozyli si¢ do zgromadzonego fundu-
szu ryzyka (np. osoby niepracujace, niepetnosprawne, cudzoziemcy),
zostaja z tej wspOlnoty wykluczeni lub pozwala si¢ im naleze¢ do niej
na warunkach o wiele gorszych niz osoby, ktore ptacily sktadki. Taka
polityka spoleczna opiera si¢ na zasadzie solidarnoSci wzajemnej.

Podstawa tworzenia systemdw wspolnotowych moga by¢ takze silne
wiezi spoleczne. W takich systemach ludzie pomagaja sobie, ponie-
waz uwazaja si¢ za rdwnych cztonkdw wspodlnoty niezaleznie od tego,
jaki byt lub jest ich indywidualny wktad (w postaci podatkow lub skta-
dek) w gromadzenie odpowiednich funduszy. Taka polityka spoteczna
opiera si¢ na zasadzie solidarno$ci braterskiej.

W praktyce tam, gdzie dominuja indywidualne sposoby zaspokaja-
nia potrzeb, ryzyko zwigzane z wystgpieniem jakiego$ zdarzenia loso-
wego ponosi przede wszystkim jednostka i jej rodzina. Jednoczes$nie
Srodki wypracowane przez dang osobe¢ w znacznej czesci sa przezna-
czane na zaspokojenie jej wlasnych potrzeb oraz potrzeb jej rodziny,
a tylko niewielka ich czgS§¢ wplywa na jakiS wspdlny fundusz ryzyka.
Oczywiscie ta osoba moze dobrowolnie podarowac czes¢ tych Srodkow
na pomoc innym ludziom. Na taka pomoc zazwyczaj przeznaczana jest
takze niewielka cze§¢ ptaconych przez nig podatkdw.

Natomiast tam, gdzie funkcjonujg systemy wspolnotowe, ryzyko
zwigzane z wystagpieniem zdarzefi losowych rozkiada si¢ na jaka$§
wspolnote, ktorej cztonkiem jest dana osoba. Najczesciej jest to wspol-
nota ubezpieczenia spotecznego lub wspélnota narodowa. Srodki
wplacane na sfinansowanie funduszy ryzyka przestaja by¢ wtasnoscia
danej osoby i s3 wydawane na Swiadczenia i ustugi na rzecz wszyst-
kich tych oséb, ktére dotknie zdarzenie losowe. Srodki z ubezpiecze-
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nia spolecznego sg przeznaczane na ograniczanie skutkow typowych
zdarzen losowych zwigzanych z praca, natomiast Srodki pozostajace
w dyspozycji wtadz publicznych wydatkowane sa na tagodzenie kon-
sekwencji pozostatych zdarzen losowych oraz na finansowanie rézno-
rodnych ustug socjalnych.

Roéznica miedzy indywidualnymi a wspdlnotowymi sposobami
zaspokajania potrzeb najbardziej widoczna jest w systemach ubez-
pieczenia emerytalnego. W systemach indywidualnych zgromadzony
przez dang osobe fundusz sktadkowy — zwigkszony o ewentualne
zyski od zainwestowanych sktadek i zmniejszony o optaty pobierane
przez instytucje organizujaca dany program emerytalny — w catoSci
jest przeznaczany na wyplate emerytury dla tej wiasnie osoby. Jezeli
taka osoba umrze przed osiagnieciem wieku emerytalnego, wplacone
przez nig sktadki nie sg przeznaczane na jaki§ wsp6lny fundusz ryzyka,
ale sg dziedziczone przez spadkobiercéw ubezpieczonego. Przez kilka
pierwszych lat wyplacania tego Swiadczenia dziedziczona moze by¢
rOwniez sama emerytura.

Z kolei w systemach wspdlnotowych wptacane sktadki staja si¢
czescig zbiorowego funduszu ryzyka i przestaja by¢ wtasnoscia danej
osoby. W razie Smierci ubezpieczonego przed przejsciem na eme-
ryture lub w trakcie jej wypltacania zgromadzone przez zmartego
§rodki sa przeznaczane na wyplate swiadczen dla pozostalych ubez-
pieczonych.

W praktyce pytania ,,wsp6lnie czy osobno?” ani nikt sobie, ani
ktokolwiek inny nam wprost nie stawia. Dla zdecydowanej wigkszo-
Sci obywateli ,,rozwinigtego” §wiata wybdr pomiedzy wspdlnotowymi
a indywidualnymi sposobami zaspokajania wielu waznych potrzeb
w praktyce jest zreszta bardzo ograniczony. Po zaptaceniu podatkow
i sktadek na obowigzkowe ubezpieczenie spoteczne pozostaje niewiele
miejsca na indywidualng przezorno$¢ (czyli na wykupienie dodatko-
wej polisy w prywatnej firmie ubezpieczeniowej) czy na zakup ustug
na rynku.

Dlatego tez na powyzsze pytanie odpowiadamy zwykle posrednio:
glosujac w wyborach na kandydatéw okreslonej partii, ptacac (lub
nie) nalezne podatki i skfadki na ubezpieczenie spoleczne, wystepu-
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jac o przyznanie renty lub wczesniejszej emerytury, ubiegajac sie
o pomoc socjalng, korzystajac z publicznie lub prywatnie S§wiadczo-
nych ustug.

Jest oczywiste, ze poziom zaspokojenia potrzeb w najwickszym
stopniu zawsze zalezal i zalezy od nas samych. Blisko 130 lat temu
wladze panstwowe kilku krajow* zdecydowaly sie przeja¢ na siebie
pewna czes¢ odpowiedzialnosci za dobrobyt i bezpieczefistwo socjalne
obywateli. Wiazalo si¢ to ze znacznym wzrostem liczby pracownikéw
najemnych, ktorych poziom zycia byt prawie catkowicie uzalezniony
od mozliwosci $wiadczenia pracy. W razie utraty takiej mozliwosci®
osoby te nie mogly juz liczy¢ (lub mogly liczy¢ w dalece niewystarcza-
jacym zakresie) na pomoc rodziny, wspolnoty wiejskiej lub cechowe;i®.

Zakres odpowiedzialnoSci panstwa za dobrobyt i bezpieczenstwo
socjalne obywateli ulegt znacznemu rozszerzeniu po II wojnie Swia-
towej, czemu sprzyjal blisko trzydziestoletni okres wzrostu gospo-
darczego. Doprowadzilo to do przeksztalcenia si¢ wigkszoSci pafistw
rozwinigtych w pafistwa dobrobytu (welfare states)’. W czesci z tych
panstw® probowano zbudowa¢ spoteczenstwa ,,solidarnej wspotpracy”,
w ktorych wszyscy sa wspotodpowiedzialni za losy ogdtu. Tak jak w jed-
nej wielkiej rodzinie w spoleczefistwach tych powinny panowac row-
nos¢ i wspdtodpowiedzialnos$¢ kazdego cztonka spoleczefistwa za losy
wspOlnoty. W koncepcji tej panstwo staje si¢ opiekunem wszystkich
obywateli. Celem polityki spolecznej jest nie tyle udzielanie pomocy

4 Za pioniera w tym zakresie uwaza si¢ Niemcy, gdzie w latach 80. XIX wieku
wprowadzono obowigzkowe ubezpieczenia chorobowe (1883 r.), od wypadkéw przy
pracy (1884 r.) oraz w razie starodci i inwalidztwa (1889 r.). Dwa lata wcze$niej bez-
sktadkowy system emerytalny wprowadzono w Danii (1881 r.).

3> Zwiazane to bylo z zajSciem pewnego typowego zdarzenia losowego, okresla-
nego mianem ,ryzyka socjalnego”. Do takich ryzyk zaliczono: podeszly wiek, cho-
robg, inwalidztwo, brak pracy, wypadek przy pracy i chorob¢ zawodowa, Smier¢ zywi-
ciela rodziny, urodzenie i wychowanie dziecka.

% Cech - organizacja zawodowa rzemie$lnikow.

7 W jezyku polskim nie ma dobrego odpowiednika tego okreSlenia. Inne stoso-
wane okreSlenia to: pafistwo o orientacji spolecznej, pafistwo socjalne, pafistwo zabez-
pieczenia spofecznego, pafnstwo opiekuficze.

8 Przede wszystkim w krajach nordyckich: Danii, Finlandii, Islandii, Norwegii
i Szwecji.
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w konkretnej sytuacji, ile stworzenie systemu, ktéry kazdemu gwaran-
towalby wsparcie we wszystkich uzasadnionych przypadkach.

Od kilkudziesieciu lat toczy si¢ dyskusja, na ile udalo si¢ zbu-
dowac takie spoleczefistwa ,,solidarnej wspdtpracy”, jakie maja one
pozytywne i negatywne strony oraz jak efektywnie udaje si¢ w ich
ramach rozwigzywac podstawowe problemy spoteczne. W dyskusji tej
wyrazane sg skrajne opinie: od jednoznacznie krytycznych do bardzo
pozytywnych. Mniej wigcej od potowy lat 70. ubieglego stulecia, tj. od
okresu tzw. kryzysu naftowego’, nasilifa si¢ krytyka ingerencji pan-
stwa w sprawy socjalne. Z coraz wigkszym przekonaniem gloszone
sa poglady, ze rozbudowana polityka spoteczna jest jedna z gtownych
przyczyn zmniejszenia tempa wzrostu ekonomicznego krajow rozwi-
nietych i znacznego ostabienia zdolnosci konkurencyjnej ich gospoda-
rek. Jednoczes$nie trudno jest utrzymaé odpowiedni standard §wiad-
czen i ustug socjalnych. W tej sytuacji rosnaca liczba osob korzysta
z prywatnych ubezpieczen i uslug, coraz bardziej niech¢tnie godzac
si¢ na jednoczesne finansowanie ich publicznych odpowiednikow!.
Ros$nie rowniez niezadowolenie os0b korzystajacych z publicznych
systemOw, bowiem coraz rzadziej gwarantuja one zachowanie dotych-
czasowego poziomu zycia oraz dobra dostepnos$é i jako$¢ ustug
w razie zajScia zdarzenia losowego. Krytyka obecnych strategii poli-
tyki spotecznej, formulowana z ré6znych pozycji teoretycznych i ideolo-
gicznych, sugeruje konieczno$¢ zmiany dotychczasowych kierunkow
rozwoju w tej dziedzinie: ograniczenie roli panstwa i zwigkszenie
odpowiedzialnoSci jednostki.

Mimo tej krytyki w zadnym kraju wysoko rozwini¢tym nie doszlo
do znaczacego ograniczenia zakresu polityki spotecznej. Patrzac
z perspektywy stale utrzymujacego si¢ wysokiego udziatu publicznych
wydatkéw socjalnych w produkcie krajowym brutto i niemalejacego
zakresu przymusu w réznych rodzajach ubezpieczenia spolecznego

9 Kryzys naftowy, okreslany tez mianem kryzysu paliwowego lub energetycznego,
to kryzys gospodarczy, ktdry rozpoczat si¢ w 1973 r. i objat wszystkie kraje wysoko
uprzemysfowione oraz uzaleznione od importu ropy naftowej. Kryzys zostat spowodo-
wany gwaltownym wzrostem cen ropy naftowej na rynkach Swiatowych.

10 Ptacac wysokie podatki i skfadki na ubezpieczenie spoteczne.
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pytanie ,,wspOlnie czy osobno?” na pierwszy rzut oka mozna uznaé
za nieaktualne. OczywiScie, ze wspdlnie — taka wtaSnie opinia domi-
nuje w badaniach opinii publicznej w zdecydowanej wigkszosci kra-
jow rozwinigtych. Nawet w USA, gdzie pierwszoplanowe znaczenie
ma zasada odpowiedzialnoSci jednostki, zaden powazny polityk nie
wystepuje z wnioskiem likwidacji spotecznego, obowigzkowego ubez-
pieczenia emerytalno-rentowego.

Ja jednak sadze inaczej. Moim zdaniem pytanie o wybdr migdzy
wspOlnotowym i indywidualnym ksztaltem systemu zaspokajania waz-
nych potrzeb ludnosci w ostatnich kilkunastu latach nabiera coraz
wigkszego znaczenia. Od odpowiedzi na to pytanie, udzielonej przez
mieszkancdw rozwinigtego Swiata, zaleze¢ bedzie ksztalt polityki spo-
tecznej przez co najmniej kilka najblizszych dziesiatkow lat.

Znaczna rozbudowa polityki spolecznej w okresie po II woj-
nie Swiatowej byta mozliwa gtownie dlatego, ze zdecydowana wigk-
szo$¢ ludnoSci krajow rozwinigetych mogta lepiej zaspokaja¢ swe pod-
stawowe potrzeby dzialajac wspdlnie, a nie osobno. Ponad 100 lat
temu, gdy rodzila si¢ nowoczesna polityka spoteczna, a takze przez
kilkadziesiat poczatkowych lat jej rozwoju, uwazano, ze istota poli-
tyki spolecznej sa dzialania jednych grup ludnoSci na rzecz innych
grup. Dotyczylo to nie tylko zasitkow z pomocy spotecznej, ktorych
nieodlaczna cechg jest redystrybucja Srodkdéw od osob dobrze i Sred-
nio sytuowanych do biednych, ale takze r6znych rodzajéw ubezpiecze-
nia spotecznego, ktdre w swej istocie maja charakter samopomocowy.
Ubezpieczenie to w pierwszym okresie nie bylo inicjowane ani nawet
popierane przez samych pracownikow najemnych i organizacje ich
reprezentujace. Bylo im raczej narzucane przez tych przedstawicieli
administracji rzadowej i ekspertow, ktdrzy wiedzieli, co jest ,,dobre”
dla zwyklych pracobiorcow i ich rodzin. Malo kto zaktadal wowczas,

ze obowigzkowe ubezpieczenie jest rownie ,,dobre” dla pozostatych
grup spotecznych. Stopniowo to prze$wiadczenie ulegalo ostabieniu,
a dzieje polityki spolecznej to w pewnym sensie historia obejmowa-
nia coraz to nowych grup ludnoSci r6znymi rodzajami ubezpieczenia
spotecznego oraz polepszania standardu wybranych ustug socjalnych
(ochrony zdrowia, systemu os$wiaty, opieki nad dzieckiem, osobami



20
WPROWADZENIE

starymi i niepetnosprawnymi) do poziomu akceptowalnego przez
klasy Srednie.

Mniej wiecej od pofowy lat 70. XX wieku mamy do czynienia ze
stopniowym ostabianiem poparcia dla ubezpieczenia spotecznego
i publicznych ustug socjalnych ze strony dobrze i Srednio sytuowanych
obywateli, ktorzy coraz czesciej ubezpieczaja si¢ dodatkowo w insty-
tucjach prywatnych lub korzystaja z ustug niepublicznych. Réwnole-
gle zmienia si¢ nastawienie tych osob do catej polityki spoteczne;j.
Zgodnie z coraz bardziej popularnym wspodicze$nie postrzeganiem
celow tej polityki, publiczne programy socjalne majg gwarantowaé
przede wszystkim zaspokojenie podstawowych potrzeb na poziomie
minimum. Wyzszy standard zaspokojenia potrzeb powinni zapewniac
sobie sami obywatele, ktorzy moga w tym celu dobrowolnie ubezpie-
czy¢ si¢ dodatkowo w instytucjach komercyjnych, odtozy¢ odpowied-
nig sume¢ na specjalnych kontach bankowych Iub skorzysta¢ z ustug
prywatnych. Poniewaz dla cztonkdw grup zaré6wno dobrze, jak i coraz
czesciej takze Srednio sytuowanych minimalny poziom zaspokojenia
potrzeb jest nie do zaakceptowania, coraz powszechniej zaczynaja oni
kwestionowa¢ konieczno$¢ przynaleznosci do obowigzkowego systemu
ubezpieczenia spolecznego i wysokosS¢ placonych podatkow. Ani ubez-
pieczenie spoleczne, ani dostep do publicznych ustug socjalnych nie
gwarantuja im bowiem zaspokojenia potrzeb na odpowiednio wyso-
kim poziomie. Ptacenie sktadek ubezpieczeniowych i czesci podat-
kéw przy rownoczesnym ponoszeniu kosztéw prywatnych ubezpieczen
i ustug coraz cze¢sciej jest uwazane za form¢ podwdjnego opodatko-
wania. Towarzyszy temu upowszechnianie si¢ wsrod osdb osiagajacych
wyzsze niz Srednie dochody przeswiadczenia, ze tak naprawde dosko-
nale mogg si¢ one obej$¢ bez publicznych ubezpieczen i ustug oraz ze
pozostawienie im $rodkéw zabieranych dotad na tego typu Swiadcze-
nia pozwolifoby im samodzielnie zagwarantowaé sobie pozadany stan-
dard zaspokojenia potrzeb.

Wracamy w ten sposob do stanu §wiadomosSci spolecznej z poczat-
kowego okresu rozwoju polityki spotecznej. W wielu krajach towarzy-
szy temu ograniczanie zakresu ochrony ubezpieczeniowej, gwarantowa-
nej przez systemy ubezpieczenia spolecznego, uzaleznianie prawa do
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rosnacej liczby §wiadczen socjalnych od sytuacji materialnej ubiegaja-
cych si¢ o wsparcie, szybka rozbudowa prywatnych ubezpieczen i ustug.

Jednocze$nie widaé coraz wyrazniej, ze systemy wspolnotowe
maja obecnie coraz wigksze trudnosci z zapewnieniem odpowiedniej
jakoSci publicznych §wiadczen i uslug. Dodatkowo sprzyjaja temu
wszelkie posunigcia oszczednoSciowe ograniczajace naklady na cele
socjalne.

Wszystkie te zmiany z pewnoS$cig wplywaja na pogorszenie jakosci
publicznych §wiadczen i ustug. Jest to szczegdlnie dobrze widoczne
w ochronie zdrowia, a zaczyna by¢ coraz bardziej wyraZzne w syste-
mach ksztalcenia na poziomie podstawowym i Srednim, a takze w sfe-
rze opieki nad dzie¢mi i osobami starszymi. Czesto zreszta nie tyle
pogarsza si¢ jakoS¢ publicznych Swiadczen i ustug, ile zwicksza si¢ r6z-
nica miedzy ich jakoscig a jakoScia najlepszych ustug rynkowych, Iub
tez dostep do ustug publicznych staje si¢ trudniejszy.

Odchodzeniu od myslenia ,,wspdlnotowego” towarzyszy takze
wprowadzanie elementéw kapitalowych do spolecznego ubezpiecze-
nia emerytalnego. Srodki finansowe gromadzone w ramach drugiego
filara tych ubezpieczen przez caly czas pozostajg wtasnoscia osoby pta-
cacej sktadki. W razie Smierci osoby ubezpieczonej zgromadzony na
jej koncie fundusz jest dziedziczony przez spadkobiercow. Podobnie
dzieje si¢ z sama emerytura, ktéra niekiedy rowniez moze by¢ dziedzi-
czona w okresie kilku pierwszych lat jej wyplacania. Zanika w ten spo-
sOb mozliwo$¢ przeznaczania tych §rodkéw na potrzeby pozostalych
emerytow. WspoOlnotowy system ubezpieczenia emerytalnego w rosna-
cym stopniu staje si¢ systemem indywidualnym.

Jak sadze, u podtoza wyzej wspomnianych procesow lezy poglebia-
jaca si¢ niezdolno$¢ systemow wspdlnotowych do zaspokojenia wielu
waznych potrzeb ludnosci na satysfakcjonujacym spotecznie poziomie.
Ten poziom zreszta znacznie si¢ podniost w ostatnich kilkudziesig-
ciu latach. Coraz czgéciej oczekuje si¢ jednak najlepszego standardu
zaspokojenia potrzeb, co zdecydowanie wykracza poza mozliwosci
jakiegokolwiek systemu publicznych §wiadczen i ustug.

Jednoczes$nie coraz wigksza liczbe mieszkancow krajow rozwi-
nigtych sta¢ na korzystanie z wszystkich lub niektorych rynkowych
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programdw $wiadczen i ustug. Sprzyjaja temu rosnace nierdwnosci
dochodowe, ktore w najblizszych latach beda raczej poglebiac si¢ niz
zmniejsza¢. Nie sadze, by sprawdzily si¢ pesymistyczne prognozy, ze
w przysziosci pracy zarobkowej starczy zaledwie dla okoto 20% spote-
czefistwa'l. Pewne jest jednakze dalsze poglebianie si¢ rdznic w wyso-
koSci wynagrodzen za prace wymagajace specjalistycznych kwalifikacji
i prace pozostale. Szybko wigc bedzie rosta liczba osob, ktdre uwazaja,
ze nie muszg naleze¢ do systemoéw wspolnotowych, by osiagnaé satys-
fakcjonujacy poziom zaspokojenia swoich potrzeb.

W tej sytuacji perspektywy dalszego rozwoju systeméw wspolno-
towych rysuja si¢ pesymistycznie. Osoby dobrze sytuowane, a coraz
czesciej takze cztonkowie grup o Srednich dochodach, wybierajg indy-
widualne sposoby zaspokajania wielu waznych potrzeb. Moim zda-
niem, przyszto$¢ systemoéw wspolnotowych i jakos$¢ oferowanych w ich
ramach $wiadczen i ustug w decydujacym stopniu zaleze¢ bedzie od
osOb, ktore sa obecnie i beda nadal ,klientami” tych systemdw. Czy
beda one w stanie obronic istnienie tych systemow i przeciwstawiC si¢
ograniczaniu ich roli do gwarantowania jedynie minimalnego poziomu
zaspokajania potrzeb? Do odpowiedzi na te pytania wroce w Reflek-
sjach koncowych.

Niniejsze opracowanie ma charakter popularnonaukowy. Moim
celem jest przyblizenie problematyki polityki spotecznej wszystkim
tym, ktorym nie kojarzy si¢ ona z niczym konkretnym. Chciatbym
przedstawi¢ najwazniejsze wyzwania, przed jakimi stoi polityka spo-
teczna na progu XXI. wieku oraz scharakteryzowac rézne sposoby
odpowiedzi na te wyzwania. A przede wszystkim chciatbym przedsta-
wi¢ kontekst, w ktorym wspolczesnie ksztattowane sg strategie poli-
tyki spolecznej, tak by ufatwi¢ czytelnikowi zrozumienie gtéwnych
uwarunkowan wyboru miedzy wspolnotowymi a indywidualistycz-
nymi sposobami zaspokajania podstawowych potrzeb. Moje rozwaza-
nia obejmuja jedynie polityke spoleczng krajéw wysoko rozwinietych.
Glowne wyzwania, przed ktérymi stoi wiekszo$¢ pozostatych pafistw,

1 Por. np. J. Rifkin, Koniec pracy. Schylek sily roboczej na $wiecie i poczqtek ery
postrynkowej, Wroctaw 2001, Wydawnictwo DolnoSlaskie.
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maja bowiem zupelnie inny charakter. Odmienne sg takze stosowane
w tych krajach sposoby rozwigzywania problemoéw spotecznych.

W tekscie poszczegdlnych rozdziatéw nie unikatem powtorzen pew-
nych tresci. Jest to celowe i wynika z tego, ze wspOlczesny czytelnik
rzadko kiedy uwaznie czyta catg ksiazke, tymczasem niektére podobne
uwagi maja istotne znaczenie dla rozumienia r6znych watkow.



