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KRYZYS PANSTWA OPIEKUNCZEGO
I TRUDNOSCI W OGRANICZANIU
SPOLECZNYCH FUNKCJI PANSTWA

Streszczenie: Obecnie obok kryzysu gospodarczego i spotecznego najwazniejszy jest kryzys
koncepcji panstwa opiekunczego. Wachlarz stosowanych metod i §rodkow dziatania nie ofe-
ruje skutecznej pomocy w sprostaniu wymogom wspoélczesnej gospodarki. Wérod przyczyn
konieczno$ci ograniczania panstwa opiekunczego wymienia si¢ imperatyw konkurencyjnosci
i rozwoju gospodarki, wymagajace mniejszej redystrybucji dochodow. Skala redystrybucji
oraz jej rozktad nie sg obojetne dla gospodarki i jej efektywnosci. Trudno jest jednak wprowa-
dzi¢ model polityki spotecznej, ktory odpowiadalby logice przemian gospodarki, a przy tym
realizowat zasady sprawiedliwosci spotecznej. Mimo wielu krytycznych uwag dotyczacych
realizacji dotychczasowej koncepcji panstwa opiekunczego, a takze licznych propozycji re-
form, nie nastgpuja istotne zmiany w jego funkcjonowaniu. Proba zmiany tej koncepcji jest
celem bardzo trudnym do osiagnigcia. Wynika to z wielu czynnikow, ktorych analiza stata si¢
przedmiotem prezentowanego artykuhu.

Stowa kluczowe: Sciezka rozwoju (path dependency), nowy instytucjonalizm, wydatki so-
cjalne, model polityki spotecznej, europejskie wartosci spoteczne.

1. Wstep

Pomimo ze filozofia sSwiadomego gospodarowania zasobami spotecznymi i ostania-
nia spoteczenstwa przed skutkami przemian gospodarczych, zagrozen zdrowotnych
czy trudnych sytuacji losowych cieszy si¢ nadal popularnoscia, to jednak nasila si¢
przekonanie, ze zachowanie dotychczasowych rozwiazan w obliczu narastajacych
problemow nie bedzie mozliwe. Narastajace problemy gospodarcze w postaci wyso-
kiego poziomu bezrobocia, niskiego wzrostu gospodarczego, nierownosci dochodo-
wych, generowanych w duzym stopniu poprzez procesy globalizacji, starzenie si¢
spoteczenstw, coraz gorszej kondycji finansow publicznych — rodzg obawy, ze dyna-
mika gospodarcza jest ograniczana przez wysoki poziom podatkoéw i §wiadczen so-
cjalnych. Tymczasem potrzeba pobudzenia gospodarki oraz zachowania konkurencyj-
no$ci wymusza mniejsza redystrybucje dochodow, ktora jest podstawa prowadzenia
polityki spoteczne;.
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Panstwo opiekuncze wymaga redystrybucji dochodow pierwotnych. Skala tej
redystrybucji oraz jej rozktad, bez wzgledu na to, jak potrzebne jest ludziom welfare
state, nie pozostaje bez wplywu na odczucia i zachowania ludzi, takze zachowania
ekonomiczne. Wysokie koszty polityki spotecznej i ich negatywne efekty dla rozwo-
ju gospodarczego staly si¢ gldbwnym argumentem w krytyce panstwa opiekunczego.

Wisrod czesto powtarzanych argumentéw wymieni¢ tez mozna ,,syndrom mamu-
ta”, to znaczy niemozno$¢ elastycznego dziatania (instytucje panstwa opiekunczego
nie odpowiadaja na nowe wyzwania, nie uwzgledniaja nowych potrzeb), przerost
struktur biurokratycznych oraz demoralizacje czgsci spoteczenstwa nadmiarem $wiad-
czen spolecznych, otrzymywanych bez potrzeby podejmowania aktywnych dziatan na
rzecz poprawy swojego potozenia. Sytuacja taka doprowadzita do przeinwestowania
niektorych sektorow panstwa opiekunczego, nie dajac w zamian oczekiwanych efek-
tow. Wysokie nieproduktywne wydatki spoteczne, $wiadczenia obcigzajace koszty
pracy, trudnosci w utrzymaniu rdwnowagi budzetowej czy wytaczenie czg¢sci zasobow
pracy jako efekt nadmiernej opiekunczosci panstwa — wszystko to przemawia za ko-
niecznos$cig ograniczania spotecznych funkcji panstwa w celu sprostania wymaganiom
wspolczesnej gospodarki. Warto zauwazyc¢, ze tylko nieliczni kwestionuja samg ide¢
polityki panstwa opiekunczego, wielu natomiast kwestionuje zakres $wiadczen spo-
tecznych. Cechg wspolng réznych pogladow krytycznych wobec panstwa opiekuncze-
go jest wskazywanie na konieczno$¢ pewnego ograniczenia §wiadczen, zwigkszenia
odpowiedzialnosci za wiasny los, podniesienia poprzeczki wymagan wobec korzysta-
jacych ze §wiadczen oraz doktadniejszej kontroli ich potrzeb'.

2. Ocena dzialania panstwa opiekunczego

Ocena funkcjonowania panstwa opiekunczego zostala dokonana przez ekonomistow
w aspekcie zaleznosci miedzy wielkoscig wydatkow socjalnych a efektywnoscia go-
spodarowania. Wiktor Rutkowski oraz inni specjalisci potwierdzaja hipotezg o ist-
nieniu gornej granicy wielkosci wydatkow publicznych, powyzej ktorej zanika po-
zytywna zalezno$¢ miedzy wzrostem tych wydatkoéw i wzrostem gospodarczym?.
Liczne prace badajace zalezno$¢ miedzy wielkoscia wydatkéw panstwa na cele
opiekuncze a wzrostem gospodarczym wskazuja, ze wydatki spoteczne, zwlaszcza
zwigzane z placami, prowadza do wzrostu kosztow pracy i redukujg zyski oraz wiel-
kos$¢ inwestycji w gospodarce’. Badania wskazuja, ze nie ma tez zauwazalnego

"' T.S. Edvardsen, B. Hagtvet, Dyskusja o panstwie dobrobytu, [w:] Nordycki model demokracji
panstwa dobrobytu, red. T.S. Edvardsen, B. Hagtvet, Warszawa 1994, s. 108.

2 'W. Rutkowski, Paristwo dobrobytu a efektywnos¢ gospodarcza, ,,Ekonomista” 2006, nr 3, s. 293.

3 Obliczono, ze wzrost wydatkow o 1% PKB redukuje zyski 0 0,3% i inwestycje o 0,6%. Istnieja
jednak mechanizmy, ktore sprawiaja, ze mozliwy jest takze pozytywny wptyw wydatkéw socjalnych na
PKB — np. wydatki na nauke, edukacje. Zob.: G. Bukowska, Jak zmienia si¢ panstwo opiekurncze
w Europie Zachodniej, [w:] Przyszlos¢ paristwa opiekuriczego, Swiat-Europa-Polska, Biuletyn Komite-
tu Prognoz Polska 2000 Plus przy Prezydium PAN, Warszawa 2008, s. 51.
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zwigzku miedzy poziomem wydatkow publicznych a HDI (Human Development
Index — wskaznik rozwoju spolecznego, obliczany przez ONZ)*. Tak wiec wiele
wydatkéw socjalnych nie ma uzasadnienia ani ekonomicznego, ani tez spotecznego.
Poziom wydatkow spotecznych jest zawsze bardziej wynikiem wczesniejszych poli-
tycznych trendoéw i obietnic niz $wiadomych decyzji opartych na biezacych faktach.
W kazdym momencie poziom ten zalezy w istotnym stopniu od uprawnien i rosz-
czen wobec panstwa powstatych w okresach przesztych, nie zas od dobrze przemy-
slanych analiz i ocen dotyczacych tego, co panstwo mogloby i powinno zrobic,
funkcjonujac w nowoczesnej i ztozonej gospodarce rynkowej. Nie chodzi jednak
o to, by za wszelka ceng obniza¢ wydatki spoteczne, lecz o to, by kierunkowac je na
te dziedziny, w ktorych stanowig one inwestycje, a zatem na nauke, edukacj¢ czy
ograniczanie dysfunkcji na rynku pracy — tak wydatkowane $rodki publiczne tworza
w dalszej perspektywie warunki wzrostu i rozwoju gospodarki oraz poprawy jej
konkurencyjnos$ci.

Jednym z najwazniejszych problemow, a zarazem wyzwan wspotczesnej polity-
ki spolecznej, jest konieczno$¢ zmiany funkcji programow spolecznych. Chodzi
o przeformutowanie celow i zadan polityki spolecznej z opiekunczych na aktywizu-
jace, uznanie priorytetu pracy nad zabezpieczeniem socjalnym®. Chodzi tu o kom-
promis migdzy duzym zakresem przymusowe] redystrybucji na cele socjalne
a mniejszym zakresem z przewarto$ciowang struktura celow spotecznych. Koniecz-
no$¢ ponownego zdefiniowania sfer aktywnosci i priorytetow dziatan panstwa opie-
kunczego oznaczac bedzie ekspansj¢ zaangazowania srodkow publicznych w wielu
dziedzinach i jego zmniejszenie w innych. Konieczna staje si¢ tez zmiana sposobow
finansowania systemu zabezpieczenia spotecznego w kierunku korzystniejszych dla
przedsiebiorstw i gospodarki proporcji migdzy glownymi zrodtami finansowania po-
lityki spotecznej, tzn. podatkami i sktadkami na ubezpieczenia spoteczne.

Stymulowanie niezbe¢dnych dla wzrostu gospodarczego oszczednos$ci, inwesty-
cji oraz przedsi¢biorczosci wymaga rygorystycznego stosunku do warunkow pracy
i placy, przeznaczania wydatkéw budzetowych panstwa przede wszystkim na cele
rozwojowe, a nie socjalne, a takze utrzymywania umiarkowanego poziomu opodat-
kowania®.

Krytyka panstwa opiekunczego dotyczy gltownie zbyt wysokich podatkow i
sktadek oraz sptaszczenia dochoddw, dziatajacego negatywnie na efekty pracy oraz
prywatne oszczgdnosci. Redystrybucja niezbedna do zabezpieczenia przed socjalny-

4 V. Tanzi, Gospodarcza rola panstwa XXI wieku, Materiaty i Studia NBP, Warszawa 2006, s. 11.

5 Szerzej na ten temat: T. Kazmierczak, M. Rymsza, W strong aktywnej polityki spolecznej, 1PS,
Warszawa 2003.

¢ A. Jochymczyk, M. Czapka, T. Gzela, Roznorodnosé¢ form opodatkowania przedsigbiorcy jako
element polityki panstwa sprzyjajgcej rozwojowi sektora prywatnego, Zeszyty Prawnicze Wyzszej
Szkoty Ekonomii i Administracji w Bytomiu nr 2, Wyzsza Szkota Ekonomii i Administracji, Bytom
2010, s. 161-180; Z. Sadowski, Rola panstwa w epoce globalizacji, [w:] Globalizacja. Mechanizmy
i wyzwania, red. B. Liberska, PWE, Warszawa 2002, s. 314.
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mi typami ryzyka powinna dokonywa¢ si¢ poza kosztami pracy — ten warunek wy-
znacza reformy panstwa opiekunczego, a takze reformy na rynku pracy’.

We wspolczesnej gospodarce polityka spoleczna jest mocno powigzana ze sta-
nem rozwoju gospodarki, stopniem jej zamoznosci i potencjalem konkurencyjnym.
Wymagania wspolczesnej gospodarki, zwlaszcza procesy globalizacji i rosngca kon-
kurencja migdzynarodowa, wymuszaja konieczno$¢ wyksztatcenia si¢ takiego mo-
delu panstwa opiekunczego, ktory odpowiadatby wspotczesnym wyzwaniom. Mo-
delu, ktéry z jednej strony odpowiadatby logice przemian wspotczesnej gospodarki,
sprzyjal wzrostowi gospodarczemu i poprawie konkurencyjnosci, a z drugiej — reali-
zowal zasady sprawiedliwosci spotecznej. Mozna powiedzie¢, ze kryzys koncepcji
panstwa opiekunczego jest wyrazem sprzeczno$ci mi¢dzy dwoma zasadniczymi ob-
szarami dziatania wspotczesnego panstwa: obszarem wspomagania rozwoju i kon-
kurencyjnosci i obszarem troski socjalne;j.

3. W poszukiwaniu modelu panstwa opiekunczego

Przemiany wspotczesnej gospodarki, a zwlaszcza procesy globalizacji, poprzez
wickszg dynamike i liberalizacje proceséw gospodarczych niosa ze soba ryzyko
zaostrzenia si¢ istniejacych problemow spotecznych, generujac jednoczesnie nowe
kwestie socjalne, wymagajace wigkszego zaangazowania polityki spotecznej w ich
rozwigzywanie. Globalny system rynku Swiatowego przy wszystkich swoich zale-
tach, polegajacych na ogromnym utatwieniu przeptywu czynnikow produkcji, moz-
liwosci szybkiego wzrostu produkcji, wzrostu dobrobytu spotecznego i poprawy
warunkow bytu ludnosci, dostgpu do nowych technologii, metod zarzadzania i wie-
dzy, stworzyt tez rosngce zagrozenia. W imi¢ konkurencyjnosci obniza si¢ place,
zmniejsza koszty sity roboczej i zwigzanych z nig §wiadczen spolecznych, ostabie-
niu ulega takze ochronna funkcja prawa pracy. Miedzynarodowa konkurencja wy-
musza restrukturyzacj¢ wielu gatezi gospodarki w kierunku zwiekszenia efektywno-
$ci, co prowadzi do powstania wzglednie wysokiego bezrobocia i, co najwazniejsze,
dtugotrwatego. Podstawy materialne ludzkiej egzystencji staja si¢ niestabilne, wzra-
sta ryzyko utraty pracy, dochodéw i zabezpieczenia spotecznego. Wszystkie te za-
grozenia wywotujg potrzebe¢ stworzenia zabezpieczenia przez polityke panstwa — sg
to problemy, ktore wysuwaja si¢ na czoto polityki spolecznej. Tworzenie nowego
modelu panstwa opickunczego, w wigkszym niz dotad stopniu dostosowanego do
przemian globalizujacej si¢ gospodarki, stawia przed polityka spoteczng bodaj naj-
wigksze wyzwanie wspoltczesnosci, jakim jest godzenie sprawiedliwosci spoteczne;j
z wymaganiami wzrostu 1 rozwoju oraz konkurencyjnosci gospodarki.

Mimo akceptacji dla tak sformutowanego celu polityki spotecznej nie udaje si¢
jednak przeksztatci¢ dotychczasowego, tradycyjnego modelu panstwa opiekunczego

7 S. Golinowska, Przysztos¢ panstwa opiekunczego i systemu zabezpieczenia spolecznego, ,,Poli-
tyka Spoteczna” 2005, nr 11-12, s. 6.
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w sposéb adekwatny do wyzwan wspotczesnej gospodarki. Pomimo wielu krytycz-
nych uwag i propozycji roznych kierunkéw reform panstwa opiekunczego trudno
byloby dzi$ zaobserwowac istotne zmiany w jego funkcjonowaniu. Panstwo opie-
kuncze, pomimo ogromnej presji gospodarczej, nie zmienia si¢ radykalnie, a w wie-
lu krajach obserwujemy swoisty regres w tempie reformowania panstwa opiekun-
czego.

Co zatem wptywa na ograniczenie reform tradycyjnego panstwa opiekunczego
we wspotczesnej gospodarce?

Wedlug wielu autorow stabilno$¢ panstwa opieckunczego i jego odpornos¢ na
zmiany w duzym stopniu wyjasniajg preferencje polityczne. Panstwo opiekuncze
jest raczej narzedziem do realizacji jakiej$ koncepcji politycznej niz warto$cig samag
w sobie. Poczatkowo stuzyto budowie panstw narodowych, nastgpnie — wraz z roz-
wojem demokracji politycznej — zdobywaniu wtadzy przez odpowiednie ugrupowa-
nia polityczne, ktore wykorzystaty programy i reformy socjalne w walce wyborczej,
a 1 zdobywaniu kapitalu politycznego przez pojedynczych politykow — reformato-
row. W sytuacji odwrotu panstwo opiekuncze przestaje by¢ dla politykow pomoc-
nym narzedziem w osigganiu ich politycznych celow. W konsekwencji utrudnia to
jego gwattowne zmiany. Reformy podejmowane w sferze socjalnej nie sa radykalne,
ich zakres jest marginesowy i mozna powiedzie¢, ze maja charakter zmian kosme-
tycznych. Nie udaje si¢ ich wprowadzi¢ przede wszystkim ze wzgledu na zbyt duzy
koszt polityczny.

Jednym z istotnych podej$¢ instytucjonalnych w kwestii przemian panstwa opie-
kunczego byla praca Paula Piersona Dismantling the Welfare State?, w ktorej wyja-
$niajac opor wobec zmian, autor zwraca uwage na mechanizmy wyborcze — ogra-
niczanie panstwa opiekunczego wiaze sie¢ z wysokim ryzykiem wyborczym?®. Pod-
czas gdy ekspansja generuje wsparcie polityczne, to reformy sg niepopularnym sty-
lem uprawiania polityki, zwlaszcza w ramach parlamentarnej demokracji dominujg-
cej w Europie.

Demontaz panstwa opickunczego moze by¢ duzym problemem politycznym
o wyjatkowo niebezpiecznych skutkach dla demokracji. Z tego tez powodu catkowi-
te odrzucenie raz osiggni¢tych przywilejow socjalnych nie jest mozliwe. Wprawdzie
system demokratyczny przybiera wspotczesnie dosy¢ specyficzny charakter, pozwa-
lajacy na manipulowanie spoteczenstwem, jednakze pewnych zdobyczy socjalnych
uprzednio uzyskanych w modelu opiekunczym nie da si¢ odebra¢’. Preferencije poli-
tyczne w duzym stopniu wyjasniaja stabilno$¢ panstwa opiekunczego i odporno$¢ na
zmiany. Istniejace koalicje daza do reprodukcji istniejacych instytucji, a to oznacza,
ze polityka sktania jednostki i grupy do dzialan, ktore ksztattujg okreslong $ciezke

8 P. Pierson, Dismantling the welfare state?, Cambridge University Press, Cambridge 1994.

% J. Kleer, Migdzy upadkiem a odrodzeniem paristwa opiekuriczego, [w:] Przysztos¢ paristwa opie-
kurczego, Swiat-Europa-Polska, Biuletyn Komitetu Prognoz Polska 2000 Plus przy Prezydium PAN,
Warszawa 2008.



Kryzys panstwa opiekunczego i trudnosci w ograniczaniu spotecznych funkcji panstwa 373

rozwoju polityki. Sciezka rozwoju ograniczona jest przez wcze$niejsze zdarzenia
1 oznacza prawdopodobienstwo przysztego rozwoju wedlug ustalonej trajektorii. Po-
dobng interpretacje tego zjawiska podaje wspomniany juz Paul Pierson, ktory wska-
zuje na to, ze instytucjonalne zaangazowanie determinuje krajowe trajektorie, co
sugeruje istnienie okreslonych $ciezek rozwoju panstwa opiekunczego'. Taki tok
rozumowania nawigzuje do tezy nowych instytucjonalistow o zaleznosci od szlaku
(path depedency) jako zmiennej wyjasniajacej istote polityki spotecznej. Zgodnie
z perspektywa nowego instytucjonalizmu zrodel wspoétczesnych rozwigzan nalezy
poszukiwaé w historii i kulturze. Nie sposob okresli¢ istoty polityki panstwa w ode-
rwaniu od jej historycznych korzeni i zréznicowan. Kazda z koncepcji polityki spo-
lecznej odwotuje si¢ mniej czy bardziej $wiadomie do wtasnej tradycji, logiki roz-
woju. Mozna to zilustrowac reakcja poszczegolnych krajow na kryzys panstwa
opiekunczego: grupa krajow o dlugiej tradycji rzadoéw socjaldemokratycznych,
gdzie funkcjonujg rozwini¢te instytucje opiekuncze, nie zamierza znaczgco ograni-
cza¢ ich funkcji w okresie kryzysu. Z kolei kraje o silnych wptywach neoliberalnych
catkowicie podwazajg koncepcje welfare state''.

Reakcja panstw na kryzys panstwa opiekunczego zalezala od typu realizowane;j
przez nie dotad polityki spotecznej, co w petni potwierdza zasadno$¢ tezy nowych
instytucjonalistow o zaleznosci od szlaku (path depedency) jako zmiennej wyja-
$niajacej polityke spoteczna. Path depedency oznacza istnienie zasady, ze nowo
wprowadzane rozwigzania danego problemu s3 silnie uzaleznione od dotychczas
stosowanych rozwigzan tego problemu. Z faktem istnienia tej prawidtowosci musi
si¢ liczy¢ kazdy polityk spoteczny, jesli chce, by proponowane przez niego reformy
nie budzity silnego sprzeciwu spotecznego i miaty bardziej trwaty charakter'?. Po-
winny by¢ proponowane rozwigzania, ktére nie bedg zbyt radykalnie zrywa¢ z do-
tychczasowa praktyka.

Nalezy zatem zada¢ pytanie, czy dzisiejsze panstwa opiekuncze powinny po pro-
stu zaakceptowac status quo 1 kontynuowac istniejace programy publiczne, probujac
jednoczesnie jak najlepiej podota¢ przysztej presji na wydatki, wywolanej na przyktad
zmianami demograficznymi, albo na dochody publiczne, wywotanej przez globaliza-
cje? Czy tez przeciwnie, powinny wprowadza¢ radykalne reformy, ktore
w dtuzszym okresie przyblizylyby role panstwa do sytuacji ekonomicznie optymalne;.
Ostatnie doswiadczenia wielu krajow europejskich wskazuja, ze ta druga alternatywa
moze napotkac trudnosci polityczne z powodu poteznej opozycji wobec rzeczywistych
reform!®. Europejczycy maja mniej liberalne podejécie do kwestii gospodarczych i

10°Zob. P. Pierson, The new politics of the welfare state, Oxford University Press, Oxford 2001
(cyt. za: G. Bukowska, wyd. cyt., s. 61).

W J. Krzyszkowski, Miedzy panstwem opiekuriczym a opiekurnczym spoleczenstwem, Wydawnic-
two Uniwersytetu Lodzkiego, £odz 2005, s. 37.

12 M. Ksi¢zopolski, Polityka spoteczna z poréwnawczej perspektywy, [w:] Wokdt polityki spolecz-
nej, red. K. Glabicka, M. Brewinski, PTPS, WSP TWP w Warszawie, Warszawa 2008, s. 55.

13 V. Tanzi, wyd. cyt., s. 13.
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spotecznych, duzo bardziej zakorzenione sg w spoteczenstwach europejskich tenden-
cje egalitarystyczne. Wigkszy nacisk potozony jest na réwnosci dochodowe i co za tym
idzie — szerszg dostepnos¢ do niekomercyjnych ushug spotecznych, wyzszych wydat-
kéw na cele publiczne, wyréwnanego poziomu zycia. Zwraca si¢ uwage na wartosci,
ktorym Europejczycy przypisuja duze znaczenie, takie jak: solidarnos¢ i spojnose,
réwne szanse i zwalczanie wszelkich form dyskryminacji, wysokie standardy bezpie-
czenstwa i zdrowia w pracy. Sg to wartosci, do ktérych w Europie przypisuje si¢ znacz-
nie wiekszg wage niz w innych czedciach $wiata'4. Europejczycy maja tez wieksze
oczekiwania wobec panstwa, oczekuja wigkszego zaangazowania panstwa w rozwia-
zywaniu problemow spolecznych. Wysoki stopien zaspokojenia potrzeb spolecznych
i duzy udziat panstwa w ich zaspokajaniu sprawia, ze w Europie mozna mowi¢ o pan-
stwie opiekunczym. Znajduje to wyraz w relatywnie duzym zaangazowaniu panstwa
i koncentracji polityki spotecznej w takich dziedzinach, jak: edukacja, ochrona zdro-
wia, polityka zatrudnienia, zabezpieczenie na staro$¢. Najczesciej miarg zakresu pan-
stwa opiekunczego sg wydatki na cele spoteczne w relacji do PKB. Kraje Unii Euro-
pejskiej wydaja przecigtnie 28% PKB na cele spoteczne, chociaz wielko$¢ tych
wydatkow jest bardzo zrdznicowana w poszczegdlnych krajach.

4. Rola panstwa w sferze zabezpieczenia spolecznego

Analiza danych wskazuje na znaczng rol¢ panstwa w dziedzinie zabezpieczenia spo-
lecznego w krajach Unii Europejskiej i potwierdza teze o wigkszej spotecznej odpo-
wiedzialnosci panstwa w krajach europejskich anizeli w innych panstwach wysoko
rozwinigtych. W zwigzku z tym pojawi¢ si¢ moga oczekiwania zwigkszenia funkcji
opiekunczej i regulacyjnej panstwa w obliczu zagrozen, jakie generujg przemiany
wspotczesnej gospodarki. Zachodzace w gospodarce zmiany strukturalne i demo-
graficzne, rosngce bezrobocie moga przyczyni¢ si¢ do wzrostu wydatkéw socjal-
nych, w odpowiedzi na kryzys gospodarczy rzady sktonne sa w wigkszym stopniu
do zwigkszania wydatkéw. W wielu programach wprawdzie doszto do cig¢ wydat-
koéw, jednakze presja nasilajacych sie problemdéw spotecznych czy tez preferencje
wyborcow oraz instytucjonalna inercja — chronig przed fundamentalnymi zmianami
1 prowadza do kontynuacji wczesniejszych kierunkéw polityki. Ponadto ogranicze-
nie zakresu zabezpieczenia spotecznego jest celem bardzo trudnym do przeprowa-
dzenia, takze z powodu przyjecia okreslonych zobowigzan wobec organizacji mig-
dzynarodowych, stojacych na strazy przestrzegania praw socjalnych!'.

14 J. Ciechanowski, Polityka spofeczna i rynek pracy w Europie, ,,Rynek Pracy”, wydanie specjal-
ne, grudzien 2005, s. 45; K. Zamorska, Wartosci socjalne jako cel normatywny europejskiego modelu
socjalnego, [w:] Model spoteczny zintegrowanej Europy, red. J. Zarzeczny, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Wroctawskiego, Wroctaw 2007, s. 53.

15 Wymagania 102 Konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy o minimalnych normach za-
bezpieczenia spotecznego wskazuja ograniczenia przestrzeni do ewentualnych zmian. Zgodnie z Kon-
wencja panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ nie tylko za to, ze $wiadczenia sa udzielane zgodnie z jej
wymaganiami, ale takze za to, ze istnieja niezbedne do tego $rodki finansowe.
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Wiele badan wskazuje, ze czynniki demograficzne, ekonomiczne, ale takze poli-
tyczne sprzyjaja utrzymywaniu dotychczasowego poziomu welfare state'®.

Skala wydatkow socjalnych w Unii Europejskiej zmienia si¢ bardzo niewiele.
Zmienia si¢ struktura tych wydatkow, zmieniajg si¢ zrodta ich finansowania, ale wie-
le wskazuje na to, ze wielokrotnie ogtaszany kryzys panstwa opiekunczego dos¢
stabo przektada si¢ na realia. Na temat zatrzymania ekspansji panstwa opiekunczego
1 jego ograniczania wigcej mozna przeczyta¢ niz udowodni¢ na podstawie faktow
statystycznych. Polityka ograniczenia socjalnych funkcji panstwa, najbardziej jed-
noznacznie urzeczywistniana w USA i1 Wielkiej Brytanii za czaséw rzadow prezy-
denta Ronalda Reagana i premier Margaret Thatcher, tylko w niewielkim stopniu
zmienilta tradycyjne instytucje zabezpieczenia spotecznego w tych krajach, a w po-
zostatych zapoczatkowata raczej debate i stopniowe wprowadzanie zmian ograni-
czajacych odpowiedzialno$¢ panstwa'’.

W wyniku krytyki promowano raczej reformy poprawiajace efektywnos$¢ i ogra-
niczajace zbytnig opiekunczo$¢ panstwa, a w mniejszym stopniu zmiang¢ podstawo-
wych paradygmatow!'®. Ta krytyka powinna wywotaé mniejsze zaangazowanie si¢
panstwa w sprawy zabezpieczenia spotecznego, a w wickszym stopniu uaktywnienie
spotecznosci lokalnych w rozwigzywaniu probleméw spotecznych!’.

Wydaje sie, ze w najblizszych latach gtéwnym zrodtem zmian w sferze spotecz-
nej bedzie nie jaki$ nowy model polityki spotecznej, lecz gteboki kryzys finansow
publicznych. Racj¢ ma Michat Boni, ktéry podkresla ciagly ,,szantaz” ograniczen
budzetowych w zmianie koncepcji polityki spotecznej, mowiac: ,,0d wielu juz lat
nad filozofig realizacji zadan dominuje filozofia dostosowywania zadan do posiada-
nych $rodkow”%.

Decydujace jednak czynniki prowadzace do zmian polityki spotecznej to rady-
kalnie zmienione mozliwosci finansowania, ktére wymagac beda bardziej zdecydo-
wanych rozwigzan wychodzacych naprzeciw nowym wyzwaniom. Kryzys finanso-

16 Zob. S. Kuhnle, Survival of the European welfare state, Routledge, London 2000 (cyt. za:
G. Bukowska, wyd. cyt., s. 50).

17°S. Golinowska, Od paristwa opiekuriczego (welfare state) do parstwa wspierajgcego prace
(workfare state), [w:] Praca i polityka spoteczna wobec wyzwan integracji, red. B. Balcerzak-Paradow-
ska, IPiSS, Warszawa 2003, s. 21-22.

8 Zob. B. Klimas, O zmianach zakresu i paradygmatow polityki spolecznej, [w:] Gospodarka
spoteczna w Europie, red. E. Pancer-Cybulska, WSH we Wroctawiu, Wroctaw 2008.

19" Z tendencja ta wiaze si¢ proces zardwno rozkwitu organizacji pozarzadowych, jak i decentrali-
zacji, ktora stanowi przeniesienie kompetencji prowadzenia polityki spotecznej na szczebel terytorial-
ny. Proces przesuwania funkcji socjalnych panstwa w kierunku innych podmiotéw dokonuje si¢ takze
poprzez zwigkszenie indywidualnej odpowiedzialno$ci oraz komercyjnego funkcjonowania instytucji
ustug spotecznych, poprzez tworzenie quasi-rynkow wewnetrznych w sektorze publicznym, a nawet
prywatyzacj¢ — przekazywanie na rynek niektorych funkcji spotecznych. Szerzej na ten temat: Kapitat
spoteczny. Ekonomia spoleczna, red. T. Kazmierczak, M. Rymsza, ISP, Warszawa 2007.

2 S. Golinowska, M. Boni, Nowe dylematy polityki spolecznej, CASE, Warszawa 2006.
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Wy pociagajacy za sobg spowolnienie gospodarki zmienia w sposdb zasadniczy
optyke analizy teoretycznej. Jednakze przy wychodzeniu z kryzysu problematyka
przysztego modelu panstwa opiekunczego bgdzie wymagata nowe;j refleks;ji.

5. Zakonczenie

Obecna krytyka panstwa opiekunczego prowadzi bardziej do racjonalizowania
wydatkow niz ich ograniczania. Poszukuje si¢ raczej sposobow na efektywniejsza
dystrybucje srodkow publicznych niz dgzy do ich zmniejszenia. Jednakze wysokie
koszty polityki spotecznej i ich negatywne efekty dla rozwoju gospodarczego staty
si¢ glownym argumentem w krytyce panstwa opiekunczego. Logika rozwoju gospo-
darki $wiatowej implikuje zmniejszenie i zmiang¢ form angazowania si¢ panstwa na
polu spotecznym. Tymczasem polityka ograniczania panstwa opiekunczego w nie-
wielkim stopniu zmienita tradycyjne instytucje zabezpieczenia spotecznego, zapo-
czatkowata raczej debate i stopniowe wprowadzanie zmian ograniczajacych odpo-
wiedzialno$¢ panstwa; czgsciej promowano poprawe efektywno$ci niz zmiang
podstawowych paradygmatow panstwa opiekunczego.
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CRISIS OF THE WELFARE STATE AND DIFFICULTIES
IN LIMITING THE SOCIAL FUNCTIONS OF THE STATE

Summary: Currently, together with the economic and social crisis, the most important is the
concept of the crisis of the welfare state. Among the reasons for change, and even the need of
the limitation of the welfare state, above all there is an imperative of competitiveness and
economic development, requiring less redistribution of income. The scale and allocation of
redistribution, no matter how necessary the welfare state is, has an impact on the economy and
its efficiency. However, it is not easy to introduce a model of social policy, which would
correspond to the logic of the transformations of the modern economy and at the same time
follow the principles of social justice. Despite many critical comments on the implementation
of the existing concept of the welfare state, as well as a number of proposals for reforms,
significant changes in its functioning have not followed. Limiting the scope of the welfare
state, or an attempt to change the concept, is a very difficult goal to achieve. This results not
only from the resistance or social opposition, but from many other important factors, the
analysis of which is the subject of this article.

Keywords: path dependency, new institutionalism, social expenditure, model of social policy,
European social values.





