PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
Nr 39 2009

Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finanséw publicznych

Ryszard Kowalski

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

PRZYSZE.OSC PANSTWA DOBROBYTU
—DOSTOSOWANIE CZY NOWY PARADYGMAT?

1. Wstep

Panstwo dobrobytu (welfare state) od poczatku swego powstania budzito sil-
ne kontrowersje. Idei, w mysl ktorej panstwo miatoby by¢ odpowiedzialne w spo-
sob systemowy za realizacj¢ zadan majacych na celu wzrost dobrobytu cztonkow
zbiorowosci, przypisywano bardzo negatywne oddzialywanie zarowno na warunki
gospodarowania podmiotow rynkowych, jak i na relacje spoteczne. W latach 50.
minionego wieku w dyskursie naukowym silne bylo przekonanie o nadmiernej (!)
aktywnosci panstwa w obszarze tworzenia sieci bezpieczenstwa socjalnego oraz
powodowanej przez nie presji inflacyjnej, w 60. — w krytycznej analizie panstwa
dobrobytu siggano do argumentacji odwotujacej si¢ do jego niedostatecznie egalitar-
nych osiagni¢¢, w latach 70. przedstawiano je jako destrukcyjna (poprzez wysokie
opodatkowanie) sit¢ dla etyki pracy, w 80. ponownie bylo negatywnie oceniane za
rozmiary swej aktywnosci, dodatkowo za$ obwiniane za stagflacje, przy rosnacym
przekonaniu o jego zagrozeniu dla demokratycznego kapitalizmu'. W kazdym z tych
okreséw panstwo dobrobytu znajdowato si¢ zatem jakoby w ogromnym kryzysie,
niekiedy zarysowywanym tak silnie, Zze jedynym rozsadnym rozwigzaniem wyda-
walo si¢ odrzucenie przez zbiorowosc¢ takiego wlasnie wzorca organizacji zadan pu-
blicznych w sferze socjalnej i ekonomicznej. Ta ,,poetyka permanentnego kryzysu”
wskutek trwatosci poszczegdlnych elementow panstwa dobrobytu stracita z biegiem
lat swoj impet, przynajmniej w obrebie rozwazan naukowych, i zastapiona zostata
bardziej racjonalna dyskusja nad przeobrazeniami panstwa dobrobytu jako odpo-
wiedzig na istotne procesy spoteczno-ekonomiczne charakteryzujace przetom XX
i XXI w. Czy owe przeobrazenia oznaczaja jednakze jedynie mata korekte polityki

I Zob. M. Pearson, P. Scherer, 1997, Balancing Security, ,,OECD Observer” 1997, nr 205;
F.G. Castles, The Future of the Welfare State. Crisis Myths and Crisis Realities, Oxford University
Press, Oxford 2004, s. 2, 3.
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panstwa dobrobytu, czy tez zmuszaja do radykalnego redefiniowania jego istoty?
Zanim na tak zadane pytanie udzielona zostanie odpowiedz, konieczne wydaje si¢
zidentyfikowanie wspomnianych procesow, a takze ewentualnego ryzyka spoteczne-
g0, ktére one ze soba niosa, stanowiacych przeciez naturalny przedmiot zaintereso-
wania panstwa jako podmiotu aktywnie wspierajacego swych obywateli w realizacji
ich indywidualnych wizji dobrego zycia.

2. Nowe wyzwania

Wsrod czynnikoéw determinujacych przemiany wspolczesnego panstwa dobro-
bytu, pozwalajacych zatem rownoczesnie na wskazanie — oczywiscie do pewnego
stopnia — jego przyszlego ksztaltu, cztery wydaja si¢ najwazniejsze. Sq to: zmiana
struktury zatrudnienia w gospodarkach krajow wysoko rozwinigtych, dojrzewanie
programéw spotecznych realizowanych przez panstwo dobrobytu, wylanianie si¢
nowego modelu rodziny oraz starzenie si¢ spoteczenstw.

Zmiana struktury zatrudnienia to niewatpliwie istotny argument dla poparcia
tezy o przeobrazaniu si¢ terazniejszych spoteczenstw ze swej postaci industrialnej
w formg postindustrialng. Odnotowywane w ostatnich dziesigcioleciach przecho-
dzenie od gospodarki opartej na przemysle do gospodarki, w ktorej coraz wigksze
znaczenie maja szeroko rozumiane ustugi, znajdujace oczywiscie odzwierciedlenie
w strukturze zatrudnienia w gospodarkach wielu krajow wysoko rozwinigtych. Ma
to jednak powazne konsekwencje. Jak argumentuje P. Pierson?, wychodzac z prostej
konstatacji, ze mozliwosci wzrostu produktywnosci w sektorze ustug sg znacznie
ograniczone, dochodzi si¢ do wniosku, ze zmiany wzglednych cen produktéw prze-
mystowych i ustug przy nieelastycznym popycie na te ostatnie i stabilnej strukturze
popytu w gospodarce tworza silny i staly trend w kierunku zwigkszania zatrudnienia
w sektorze ustug, kosztem zatrudnienia w przemysle. Cho¢ moze by¢ to jednoczes-
nie naturalny przejaw rozwoju ekonomicznego, zwiazany ze wzrostem standardow
zycia®, to jednakze wzrost znaczenia ustug w gospodarce prowadzi w tym wypad-
ku do obnizenia wzrostu ogélnej produktywnosci, a co za tym idzie, do nizszego
wzrostu gospodarczego, stanowiac tym samym czynnik zmieniajacy stopien obcig-
zenia pracujacych kosztami finansowania istniejacych systemoéw emerytalnych. Do-
datkowo, znaczenia nabiera tzw. trylemat gospodarki ustugowej (trilemma of the
service economy) opisujacy konflikt pomiedzy wzrostem zatrudnienia, rownoscia
ptac i budzetowymi ograniczeniami krajow realizujacych ideg¢ panstwa dobroby-
tu'. Jezeli dobrze opisuje on rzeczywistos¢, to wzrost zatrudnienia w sektorze ustug

2 P. Pierson, Post-industrial pressures on the mature welfare states, [w:] P. Pierson (red.), The New
Politics of the Welfare State, Oxford University Press, Oxford 2001, s. 84, 85.

3 R. Rowthorn, R. Ramaswamy, Deindustrialization: Causes and implications, ,,JMF Working
Paper” 1997, nr 42, s. 14.

4 T. Iversen, A. Wren, Equality, employment, and budgetary restraint: The trilemma of the service
economy, ,,World Politics” 1998, nr 4.
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moze by¢ realizowany dwoma sposobami: (1) poprzez rozwoj sektora prywatnego
z relatywnie niskim poziomem wynagrodzenia jego pracownikow, a zatem kosztem
rosnacych nieréwnosci dochodowych w spoteczenstwie, lub tez (2) poprzez kre-
owanie duzego publicznego sektora, co pociaga za soba jednakze wysokie wydatki
publiczne. Trzecia z mozliwych opcji — forsowanie rozwiazan stuzacych wigkszemu
egalitaryzmowi wynagrodzen w polaczeniu ze wstrzemigzliwoscia w wydatkowaniu
srodkow publicznych — konczy si¢ rzecz jasna wzrostem stopy bezrobocia.

Wspotczesne panstwa dobrobytu to twory ,,dojrzate” — ich rozwo6j] w XX w. do-
prowadzil do zbudowania systemu zabezpieczenia spolecznego wychwytujacego
jednostki uposledzone czy to naturalnie, czy to spolecznie, inaczej mowiac, chro-
nigcego je przed ryzykiem o takiej charakterystyce. Dojrzato$¢ owa, przejawiajaca
si¢ chociazby w wysokosci §wiadczen spotecznych czy tez w stopniu objgcia jedno-
stek systemem ubezpieczen spotecznych’, ma jednak swa ceng. Po pierwsze, chgé
utrzymania wydatkow publicznych przeznaczanych na sferg socjalna na wzglednie
statym poziomie (w relacji do PKB), dyktowana dbatoscia o stan finanséw pu-
blicznych, bedzie najpewniej postrzegana w okresie spowolnienia gospodarczego
de facto jako naruszenie niepisanej umowy spotecznej w zakresie przynaleznych
jednostkom uprawnien do okreslonych beneficjow, a wigc moze by¢ przyczyna kon-
fliktu spotecznego. Wszystkie rozwiazania w zakresie polityki spotecznej kreuja po
prostu swych wlasnych obroncow, zainteresowanych ptynacymi z nich beneficjami.
W systemie demokratycznym sita gtosu jednostek czerpiacych korzysci z okreslo-
nego programu, szczegdlnie jesli ma on powszechny i ugruntowany charakter, ich
polityczna mobilizacja, wplyw na preferencje politykow, skutecznie moga ostabic¢
dzialania zmierzajace do korekty zadan realizowanych przez panstwo dobrobytu®.
Po drugie zas, wysokie publiczne wydatki socjalne ukierunkowane na ochrong przed
tradycyjnym ryzykiem powstatym w gospodarce industrialnej potaczone z wysoka
nieelastycznos$cia polityki redystrybucji $wiadczen, sprowadzajaca si¢ do utrzymy-
wania status quo, moga znacznie ogranicza¢ skuteczno$¢ odpowiedzi panstwa na
nowe rodzaje ryzyka spolecznego czy ryzyka zwiazanego z funkcjonowaniem jed-
nostek w gospodarce postindustrialne;.

Kolejnym wyzwaniem, przed jakim stoi wspotczesne panstwo dobrobytu, jest
zmieniajacy si¢ model rodziny. Punktem odniesienia dla polityki spotecznej prowa-
dzonej po drugiej wojnie §wiatowej byta rodzina nuklearna, z tradycyjnym podzia-
tem rol, zgodnie z ktorym osoba aktywna zawodowo byt najczesciej wytacznie mez-
czyzna. Jego dochody decydowaty zatem o potozeniu materialnym rodziny, trwato$§¢
matzenstwa oznaczala, ze uprawnienia emerytalne me¢za przypisane byly rowniez
jego zonie. Z biegiem lat taki obraz rodziny ulegat erozji. Postulat rownosci w do-

5 Zob. np. L. Scruggs, The generosity of social insurance, 1971-2002, ,,Oxford Review of Eco-
nomic Policy” 2006, nr 3.

¢ Zob. P. Pierson, Irresistible forces, immovable objects: Post-industrial welfare states confront
permanent austerity, ,,Journal of European Public Policy” 1998, nr 4, s. 552, 553.
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stepie do edukacji, che¢ aktywno$ci zawodowej kobiet, rosnaca liczba rozwodow,
oderwanie rodzicielstwa od malzenstwa zmienity znacznie spoteczenstwa krajow
wysoko rozwinigtych, kazac jednocze$nie na nowo przemysle¢ zadania panstwa do-
brobytu w zakresie opieki nad dzie¢mi oraz uprawnien emerytalnych dla kobiet.
Wzrost udziatu 0sob starszych w strukturze wiekowej spoleczenstw — powodo-
wany zwigkszajaca si¢ oczekiwana dtugoscia zycia, a takze spadajacymi wspotczyn-
nikami dzietnosci — to proces by¢ moze najbardziej istotny dla przyszitego ksztat-
tu panstwa dobrobytu. Wystarczy wspomnie¢, ze w 1960 r. liczba oséb starszych
(w wieku 65 lat i wigcej) w krajach OECD ksztaltowata si¢ srednio na poziomie
15% populacji w wieku produkcyjnym, w 2005 r. wynosita 24%, a w 2050 r. moze
przekroczy¢ 50%’. Bez watpienia taka perspektywa nieuchronnie definiuje zmiany
demograficzne jako realne wyzwanie dla systemoéw emerytalnych oraz organizacji
opieki zdrowotnej w wielu krajach realizujacych koncepcje panstwa dobrobytu.

3. Nowy paradygmat?

Pytanie o nowa konstrukcje panstwa dobrobytu, ktéra mogtaby przedstawiac
soba zupetie odmienny od dotychczasowego paradygmat polityki spotecznej, nie
jest pytaniem wylacznie teoretycznym, ale rowniez praktycznym, z oczywistych
wzgledow — panstwo dobrobytu jest tworem jak najbardziej realnym. Skoro tak, to
jego waga definiowana jest przez odpowiedz na dwa inne pytania. Pierwsze — czy
taka konstrukcja jest potrzebna? Odpowiedz bytaby twierdzaca, gdyby zaden z mo-
deli® panstwa dobrobytu nie radzit sobie z nowymi wyzwaniami, jakie przyniost ze
soba przetom XX 1 XXI w. Wtedy tez niewatpliwie konieczno$cia stataby sig jej
konkretyzacja. Drugie za$ pytanie — czy taka konstrukcja jest mozliwa do urzeczy-
wistnienia w spoteczenstwach demokratycznych? Nalezy przypuszczaé, ze nawet
jezeli odpowiedz bytaby pozytywna, to wskazywataby raczej na proces, a nie na
rewolucj¢ jako na osiagalna droge dochodzenia do takiego przeksztatcenia.

Radykalna zmiana panstwa dobrobytu staje si¢ pozadana — co zostato juz powie-
dziane — w przypadku niemoznosci poradzenia sobie przez nie z ryzykiem spotecz-
nym towarzyszacym procesowi ksztalttowania si¢ spoteczenstwa postindustrialnego.
Gdzie zatem nalezy upatrywaé tego ryzyka? Jak radza sobie z nim poszczegdlne
modele panstwa dobrobytu?

Wzrost relatywnego znaczenia sektora ustug we wspotczesnych gospodarkach
nasila niewatpliwie ryzyko ubostwa w przypadku niewykwalifikowanych lub tez

7 OECD, Maintaining Prosperity in an Ageing Society, Paris 1998, s. 10; OECD, Society at
a Glance. OECD Social Indicators, 2006 edition, Paris 20006, s. 42.

8 Tzn. ani socjaldemokratyczny, konserwatywny, liberalny, ani tez $srodziemnomorski. Podziat ten
jest dzietem G. Esping-Andersena (The Three Worlds of Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge
1990), zmodyfikowanym przez M. Ferrerg (The ‘Southern Model of welfare in social Europe, ,,Journal
of European Social Policy” 1996, nr 1) poprzez wyodrgbnienie z trzech pierwszych czwartego — §rod-
ziemnomorskiego — i jako taki zostanie zastosowany w prowadzonych w tym miejscu rozwazaniach.



168 Ryszard Kowalski

stabo wykwalifikowanych pracownikoéw sektora przemystowego’. W najwigkszym
skrocie, przed panstwem dobrobytu stoi zatem zadanie umozliwienia jednostkom
zmiany kwalifikacji, podnoszenia tychze kwalifikacji, czy tez bardziej zasadni-
czo, bo siggajac do genezy ich niedostatecznego poziomu — priorytetyzacji eduka-
cji. Z realizacji obu tych zadan najlepiej wywiazuja si¢ kraje reprezentujace model
socjaldemokratyczny, najgorzej za$ kraje przypisane do modelu liberalnego (jesli
chodzi o pierwsze z zadan) oraz $rédziemnomorskiego (w przypadku edukacji)'.
Dla przyktadu: wydatki na tzw. aktywne polityki rynku pracy ksztaltowaty sig¢
w 2005 r. w Danii na poziomie 1,74% PKB, w Stanach Zjednoczonych za$ wynosity
tylko 0,13% PKB''; wydatki na edukacj¢ (szkota podstawowa, $rednia i policealna)
w 2003 r. w Norwegii stanowity 4,6% PKB, a w Grecji 2,6% PKB'.

Zmiana modelu rodziny stwarza powazne zagrozenie wykluczenia spolecznego
w odniesieniu do 0s6b samotnie wychowujacych dzieci. Niepetna rodzina w pota-
czeniu z tradycyjnie ukierunkowanym systemem zabezpieczenia spotecznego, rzec
by mozna ,,nie zauwazajacym” kosztow opieki nad dzie¢mi, bo przypisujacym to
zadanie kobiecie, oznacza albo biernos¢ zawodowa, albo tez aktywnos$¢ zawodowa,
ktorej rezultaty (tzn. dochody) przeznaczane sa w znacznym stopniu na sfinanso-
wanie opieki nad potomstwem. Zniwelowanie zagrozenia wykluczenia spoleczne-
go wymaga zatem od panstwa przejgcia przynajmniej czgsci kosztow zwigzanych
z opieka nad dzie¢mi'®. Warto dodaé, ze jest to zreszta element postulowanej przez
G. Espinga-Andersena skoncentrowanej na dziecku strategii spotecznej inwesty-
cji (child-centred social investment strategy)'*. Porownanie obcigzenia rodzicow
kosztami opieki nad dzie¢mi w placowkach $wiadczacych tego typu ustugi (tzw.
centre-based childcare providers) (kosztami netto, a wigc uwzgledniajacymi ulgi

® Warto dodaé, ze proces globalizacji, rodzacy tendencje do przenoszenia produkeji do krajow
o nizszych kosztach pracy, a wigc obnizajacy popyt na pracownikéw wykonujacych niezbyt skompli-
kowana pracg, poglebia w tym przypadku jeszcze owo niebezpieczenstwo.

10 Roznice pomigdzy modelami panstwa dobrobytu w podej$ciu do reagowania na skutki prze-
chodzenia spoleczenstw do ery postindustrialnej widoczne sa rowniez w odniesieniu do wspomnianego
weczesniej trylematu gospodarki ustugowej. Model socjaldemokratyczny prowadzi do wzrostu zatrud-
nienia w sferze publicznej, model liberalny — do wzrostu prywatnego sektora ustug, pozostate dwa
modele — poprzez znaczace regulacje rynku pracy i wysokie podatki od wynagrodzen — do kreowania
bezrobocia. Zob. P. Pierson, Post-industrial..., s. 85, 86.

' OECD, OECD Employment Outlook, Paris 2007, s. 271, 276.

12 OECD, Education at a Glance. OECD Social Indicators, 2006 edition, Paris 2006, s. 206. Dys-
proporcja wydatkéw migdzy modelem socjaldemokratycznym a $rodziemnomorskim nie zmienia sig
zasadniczo, gdy wydatki na edukacj¢ przedstawia si¢ w przeliczeniu na jednego uczacego si¢, wigcej
zob. OECD, Education...,s. 167-193.

13 W pewnym stopniu réwniez osobami starszymi, i to nie tylko ze wzgledu na tradycyjne przypi-
sanie kobiecie opieki nad nimi, ale takze na skutek procesu starzenia si¢ spoteczenstw krajow wysoko
rozwinigtych.

14 Esping-Andersen G., A child-centred social investment strategy, [w:] G. Esping-Andersen,
D. Gallie, A. Hemerijck, J. Myles, Why We Need a New Welfare State, Oxford University Press, Oxford
2002, s. 26-67.
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podatkowe i $wiadczenia pieni¢zne przynalezne rodzicom z tytulu posiadania dzieci
w przypadku podjecia pracy zawodowej) pozwala wychwyci¢ wyrazne rdéznice mig-
dzy modelami panstwa dobrobytu, szczegolnie socjaldemokratycznym i liberalnym
— dla rodzica samotnie wychowujacego dwdjke dzieci i osiagajacego wynagrodzenie
réwne 100% dochodu netto przecigtnego pracownika na poczatku XXI w. stanowity
one przyktadowo w Norwegii tylko 4% dochodu netto, w Szwecji 5%, podczas gdy
w Stanach Zjednoczonych 38%, a w Irlandii 53%". Cho¢ przejgcie przez panstwo
dobrobytu kosztéw opieki nad dzie¢mi pociaga za soba wzrost wydatkéw publicz-
nych, to ma jednak, czy tez moze mie¢ — poprzez silniejsza obecnos¢ kobiet na rynku
pracy — istotne znaczenie dla tagodzenia skutkow procesu starzenia si¢ wspolczes-
nych spoteczenstw.

Zwigkszenie aktywnosci zawodowej kobiet czy tez szerzej — ludnosci w wieku
produkcyjnym — nie jest jedynym rozwiazaniem ostabiajacym presj¢ na zwigkszanie
publicznych wydatkow socjalnych. Mozna przypuszczaé, ze utrzymanie dotychcza-
sowego lub tez zblizonego do dotychczasowego poziomu szczodrosci swiadczen
panstwa dobrobytu wymagatoby dodatkowych dziatan sprowadzajacych si¢, naj-
ogo6lniej rzecz ujmujac, do podniesienia produkcyjnosci pracy oraz podniesienia gra-
nicy wieku emerytalnego'®. Wzrost produkcyjnosci pracy moze zostac osiagnigty, co
oczywiste, przez podniesienie jej jakosci, a takze przez zwigkszenie ilosci i jako$ci
kapitatu. W tym wzgledzie znaczenia nabiera — wspomniana juz wczesniej — aktyw-
na polityka panstwa wspierajaca odpowiednio edukacj¢ i system podnoszenia kwa-
lifikacji zawodowych oraz rozwdj technologiczny gospodarki. Z kolei jesli chodzi
o aktywnos$¢ zawodowa ludnosci, przynajmniej w niektorych krajach mozliwos$ci
zwigkszenia wspolczynnika aktywnosci zawodowej sa duze (szczegdlnie w krajach
reprezentujacych $rodziemnomorski model panstwa dobrobytu'’, skadinad zagro-
zonych najsilniej procesem starzenia si¢ spoleczenstw!'®). Wreszcie, rozwiazaniem,
w ktorym chyba nalezy upatrywaé oznak dziatania kluczowego wsrod tych klasy-
fikowanych jako dostosowujace panstwo dobrobytu do zmieniajacych si¢ uwarun-
kowan zewngtrznych, jest podniesienie wieku emerytalnego. W 1960 r. mgzczyzna
mogl oczekiwac 68 lat zycia, przy czym 50 lat spedzit przecigtnie jako osoba pra-
cujaca, pod koniec lat 90. XX w. te dane wygladaly juz zgota odmiennie i wynosity
odpowiednio 76 lat i 36 lat". W tym przypadku nie nalezy oczekiwaé rewolucji,
a raczej powolnego procesu czgsciowej substytucji programow panstwa dobrobytu
jako naturalnej reakcji spoteczenstw na zmieniajace si¢ otoczenie zewnetrzne.

5 OECD, Society..., s. 59.

16 Zob. N. Barr, The Economics of the Welfare State, Oxford University Press, Oxford 2004,
s. 206-2009.

17 Najwyzsze wspolczynniki aktywnos$ci zawodowej — w odniesieniu zardwno do kobiet, jak i do
mezczyzn — charakteryzuja oczywiscie kraje przypisane do socjaldemokratycznego modelu panstwa
dobrobytu.

18 OECD, Society..., s. 42, 43.

¥ OECD, Maintaining..., s. 10.
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4. Z.akonczenie

Wyzwania jakie niesie ze soba przetom XX i XXI w. niewatpliwie powodo-
wac beda przemiany panstwa dobrobytu. Wyzwania owe nie sa jednak tak duze aby
konstytuowaty nowy paradygmat panstwa dobrobytu. Wprost przeciwnie — zagroze-
nia wywotane przemiang spoteczenstwa industrialnego w postindustrialne juz dzi$
w duzej mierze zwalczane sa w krajach realizujacych socjaldemokratyczny model
panstwa dobrobytu. Nie oznacza to bynajmniej braku niebezpieczenstw dla samego
modelu socjaldemokratycznego. Gwarantem jego trwato$ci wydaje si¢ utrzymanie
wysokiej jakosci ustug publicznych, niskiego bezrobocia oraz mozliwosci wysokie-
go opodatkowania zapewniajacego odpowiednie (do skali redystrybucji) wpltywy
budzetowe. Nie oznacza to rowniez determinizmu w ksztattowaniu pozostatych mo-
deli panstwa dobrobytu. Tak jak w spoleczenstwie industrialnym preferencje spo-
teczne decydowaty o roznym stopniu ochrony przed ryzykiem spotecznym, tak tez
i w spoteczenstwie postindustrialnym wptywaé beda na wybory co do zakresu i kie-
runku redystrybucji zasobow bedacych w posiadaniu zbiorowosci.
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THE FUTURE OF THE WELFARE STATE
—ADJUSTMENT OR A NEW PARADIGM?

Summary

The future of the welfare state is determined by social and economic processes which accompany
(or continue) the shift from the industrial to post-industrial society including employment structural
changes in highly developed countries, the aging of societies, the emerging of a new family model, and
the maturation of social schemes implemented by the welfare state. These processes lead to new social
risks which will not result in creating the welfare state based on a new paradigm but merely corrections
of its original form. The first reason is the existence of institutional resistance to such changes, and the
second one — the existing social democratic model of the welfare state is likely to be a response to the
new risks.
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