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Dokqd zmierza polityka spoteczna w Polsce?

Wprowadzenie

Na poczatku 2011 r. mingto nieco ponad 20 lat od rozpoczgcia procesu transformacji
ustrojowej w Polsce. Jest to dobra okazja do zastanowienia si¢ nad tym, co w ciagu tych
dwudziestu lat stato si¢ z polska polityka spoteczng i czy mozna juz méwic o uksztaito-
waniu si¢ wyraznego kierunku jej ewolucji. W tym opracowaniu chcialbym sprobowaé
odpowiedzie¢ na pytanie o to, czy wiadomo juz ku jakiemu modelowi zmierza polityka
spoleczna w naszym kraju. Czy bedzie to model, wzorowany na ktorymsS z funkcjonujacych
w rozwini¢tych krajach gospodarki rynkowej, czy tez bedzie on specyficzny dla bylych
krajow socjalistycznych, a moze jedynie dla Polski ?

Pytanie o kierunek przemian polityki spotecznej w nowych warunkach ustrojowych
(gospodarka rynkowa, demokracja parlamentarna) nurtuje politykéw spolecznych od
samego poczatku procesu transformacji. Byle kraje post-socjalistyczne traktowane sa
— uzywajac okreslenia Gosty Esping-Andersena — jako ,,faktyczne laboratorium ekspe-
rymentalne”! (Esping-Andersen 1966, s. 267), a prowadzona w nich polityka spoteczne
stala si¢ przedmiotem wielu ciekawych opracowan?.

1 A virtual laboratory of experimentation.

2 Zob.: m. in. Cerami 2006, Cerami, Vanhuysse 2009, Cook 2010, Haggard, Kauffman 2008,
Ingot 2008. A z opracowan polskich: Dekada polskiej polityki spotecznej 2000, Rymsza 2004, Goli-
nowska, Hegstenberg, Zukowski 2009.
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Kilka lat temu, podsumowujac pierwsza dekade tego procesu, okreslitem wylaniajgcy
si¢ model polityki spotecznej w Polsce jako paternalistyczno-rynkowa hybryde. Chciatem
w ten sposob uwypukli¢ duzg niejednorodnos$¢ stosowanych rozwigzaf, bedacych swoistg
mieszanka gwarancji pafistwa i elementow nieskrepowanej gry rynkowe;j. Jak pisatem:
»Z jednej strony, mamy do czynienia z wyrazZnym powigzaniem procesOw zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb ludnosci z mechanizmami rynkowymi, z drugiej za§ — wta-
dze publiczne wcigz w znacznym zakresie ingeruja w proces zaspokajania tych i innych
potrzeb”, i dalej: ,,paternalizm miesza si¢ z ‘ucieczka’ wtadz publicznych od odpowiedzial-
nosci za realizacj¢ praw socjalnych obywateli” (Ksigzpolski 2004, s. 217-218).

Czy ta ocena byla trafna? Czy w drugiej potowie pierwszej dekady XXI wieku wyda-
rzylo si¢ co$, co mozna by uznac¢ za potwierdzenie lub zaprzeczenie zarysowanego powyzej
kierunku ewolucji polityki spoteczne;j?

L. Co si¢ wydarzylo w polskiej polityce spolecznej
w pierwszych dwoch dekadach transformacji?

W polskiej literaturze przedmiotu panuje zasadnicza zgodnos¢ co do periodyzacji ewo-
lucji polityki spofecznej w ostatnich 20 latach (zob. m. in. Golinowska 2009; Rymsza 2004).
W pierwszym okresie (lata 1989-93) koncentrowano si¢ przede wszystkim na dziataniach
o charakterze ostonowym, minimalizujacych skutki rosnacego bezrobocia i spadajacych
dochoddw realnych znacznej czgsci ludnosci. W latach 1994-97 nastapito zahamowanie
procesu reform sfery spolecznej. W okresie tym uchwalono jednak konstytucje, w ktorej
— obok umieszczenia stosunkowo szerokiego katalogu praw socjalnych — zadeklaro-
wano wprowadzenie w Polsce spolecznej gospodarki rynkowej. Prowadzone byty row-
niez prace koncepcyjne nad reformami ubezpieczenia emerytalnego i systemu ochrony
zdrowia. W kolejnym okresie (1998-2003) weszly w zycie cztery duze reformy spoteczne:
reforma ochrony zdrowia (ubezpieczenia zdrowotne), reforma ubezpieczen emerytalnych
(tréjfilarowy system, oparty na zdefiniowanej sktadce, indywidualnych kontach emerytal-
nych i mozliwosci kapitalizacji czeSci skfadki emerytalnej za posSrednictwem prywatnych
Otwartych Funduszy Emerytalnych), reforma administracji pafistwa (trojszczeblowy samo-
rzad terytorialny, a w konsekwencji nowy podzial i decentralizacja kompetencji w ramach
polityki spotecznej), oraz reforma systemu edukacji (zmiany zaréwno organizacji procesu
edukacji — wprowadzenie gimnazjéow — jak i zmiany programdw nauczania). Mniej wi¢-
cej od 2003 r. ewolucja polityki spotecznej weszta w nowa faze, w ktorej Polska musi spro-
sta¢ koniecznoSci dostosowania si¢ do wymogow i strategii socjalnej Unii Europejskiej,
a takze jak najlepiej wykorzysta¢ mozliwosci zwigzane z dostgpnoscia pomocy finansowej
w ramach funduszy strukturalnych UE, m. in. na rozw0j dziatan w ramach tzw. aktywnej
polityki spoteczne;.

Jak sadze, zarysowana wyzej periodyzacja dobrze ujmuje gtowne etapy ewolucji poli-
tyki spofecznej w ostatnim dwudziestoleciu. Uwazam jednak, ze trudno tylko na jej pod-
stawie zidentyfikowac wytaniajacy si¢ post-socjalistyczny model tej polityki. Umozliwia
ona bowiem scharakteryzowanie jedynie przemian w ramach samej polityki spotecz-
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nej, tymczasem ksztalt strategii tej polityki w pierwszych dekadach transformacji zale-
zal przede wszystkim od zmian zachodzacych w jej otoczeniu. Patrzac z tej perspektywy
szczegblne znaczenie mialy i maja przemiany systemu gospodarczego, funkcjonowanie
demokratycznych mechanizméw sprawowania wladzy oraz sposoby dostosowania si¢
spoteczefistwa do wyzwan zwigzanych z transformacja ustrojowa. Nasuwa si¢ tu pordw-
nanie do dwoch gléwnych modeli polityk rodzinnych, zaproponowanych w 1978 r. przez
dwoje amerykanskich badaczy: Sheile Kamerman i Alfreda Kahna, ktorzy wyrdznili poli-
tyke rodzinng bezpo$rednia (explicite) i poSrednia (implicite) (Kamerman, Kahn 1978).
W tym pierwszym modelu polityka rodzinna jest prowadzona przez powotane do tego
specjalne instytucje, ktorych zadaniem jest realizacja celow dotyczacych rodziny lub jej
cztonkéw. W modelu posrednim brak jest wyspecjalizowanych instytucji zajmujacych si¢
polityka rodzinna, a sytuacja rodziny zalezy od wielu przedsiewzie¢ podejmowanych przez
organa wiadzy publicznej dla realizacji ich specyficznych celéw, ktdre to dzialania majg
rownoczesnie istotne znaczenie dla sytuacji rodzin. Jak sadze, w ostatnim dwudziesto-
leciu o wiele wigksze znaczenie dla strategii polityki spotecznej mialy wiasnie dziata-
nia o charakterze poSrednim, a — tak, jak wyzej rozumiana — ,,bezpoSrednia” polityka
spoteczna byla przede wszystkim reakcjg na procesy generowane poza nig. W kolejnych
podpunktach omawiam te zwigzki mi¢dzy strategig polityki spotecznej a procesami uryn-
kowienia gospodarki i demokratyzacji ustroju politycznego, ktore — jak sadze — sg
najistotniejsze z punktu widzenia ksztattujacego si¢ modelu tej polityki. Problem adap-
tacji spoteczefistwa do zmian systemowych oméwi¢ po scharakteryzowaniu gléwnych
kierunkow dziatann podejmowanych w ramach polityki spotecznej w ostatnich dwdch
dekadach.

I.1. Gospodarka rynkowa a przemiany polityki spolecznej

Wprowadzenie gospodarki rynkowej z poczatkiem 1990 r. byto rownoznaczne z rady-
kalnym zejSciem z dotychczasowej Sciezki (w literaturze przedmiotu uzywa si¢ w tym
kontekscie anglojezycznego okreslenia path-departure), po ktorej poruszala si¢ polityka
spoteczna w okresie realnego socjalizmu. Najistotniejszg zmiang bylo odejscie od ,,socja-
listycznych” gwarancji pomys$lnoSci i bezpieczefistwa socjalnego obywateli. Najwazniejsza
z nich byta pewnoS¢ pracy i ptacy. Dzigki tej gwarancji zasadniczo wszystkie osoby, ktore
mogly pracowad, oraz ich rodziny (co w praktyce oznaczalo niemal calg populacjg, dzigki
prowadzonej wowczas polityce pelnego zatrudnienia) mialy stosunkowo duza pewnos¢,
ze ich podstawowe potrzeby bedg zaspokojone. Wprawdzie wynagrodzenia utrzymywano
na niskim poziomie, a jako$¢ i dostepnos¢ ustug socjalnych byta czesto niesatysfakcjonu-
jaca, niemniej jednak zapewnialy one co najmniej minimalny, a nierzadko umiarkowany,
poziom bezpieczenstwa socjalnego.

Drugg istotng gwarancja byly wysokie subsydia pafistwowe do cen wielu podstawowych
towardw i ustug, takich jak np. zywnos$¢, lekarstwa, lokale mieszkalne i ustugi mieszka-
niowe, transport publiczny, wypoczynek, potaczone z niemal powszechnym, bezptatnym
dostepem do szerokiej gamy ustug socjalnych.
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Trzeci rodzaj gwarancji, zwigzanych z uspolecznionym charakterem gospodarki, wyni-
kat z szerokiego zakresu funkc;ji socjalnych, petnionych przez pracodawcow. W praktyce
zaktady pracy ponosily znaczny stopien odpowiedzialnosci za zaspokajanie wielu waznych
potrzeb swoich pracownikow i cztonkow ich rodzin, w szczegdlnosci w sferze mieszkalnic-
twa, opieki zdrowotnej i wypoczynku.

Kolejny wazny filar bezpieczenstwa socjalnego — juz jednak nie zwigzany bezposred-
nio z socjalistycznym charakterem ustroju — stanowit stosunkowo dobrze rozbudowany
system Swiadczen i ustug socjalnych. Nie odbiegal on znaczaco od norm i standardow
wyznaczanych przez konwencje Migdzynarodowej Organizacji Pracy, czy rdzne pakty mie-
dzynarodowe dotyczace sfery spolecznej. Co wigcej, w Polsce w owym okresie wydawano
na utrzymanie tego systemu relatywnie wigcej Srodkow, niz czynily to bardziej rozwinigte
kraje europejskie w okresach, gdy byly na podobnym, co nasz kraj, poziomie rozwoju
ekonomicznego.

W przeciwienstwie do rozwinigtych krajow gospodarki rynkowej, w Polsce nie byto
Swiadczen dla bezrobotnych, a pomoc spoteczna koncentrowala si¢ niemal wylacznie na
osobach niezdolnych do samodzielnej egzystencji, glownie 0sob starszych i niepetnospraw-
nych. Stabsza byta takze redystrybucyjna rola §wiadczen socjalnych. W zwiagzku z niskim
ogllnym poziomem ptac i stosunkowo matymi rozpigtoSciami dochodéw nie byto potrzeby
daleko idacych korekt w tym zakresie za pomocg polityki spoteczne;j.

Odejscie od polityki petnego zatrudnienia i pozostatych wymienionych wyzej ,,socja-
listycznych” sposobdw zapewniania dobrostanu i bezpieczenstwa socjalnego obywateli
spowodowato pojawienie si¢ bezrobocia, ktore stosunkowo szybko przybralo kilkunasto-
procentowe — a w niektorych rejonach — nawet kilkudziesigcioprocentowe rozmiary,
znaczny wzrost cen subsydiowanych przedtem towaréw i uslug, bardzo znaczne ograni-
czenie dziatalnoSci socjalnej zakladéw pracy, wprowadzenie lub zwigkszenie odptatnosci
za korzystanie z niektorych ustug socjalnych i komunalnych.

Drugg istotng zmiang zwigzang z zejSciem z dotychczasowej $ciezki rozwoju polityki
spolecznej byto ponowne daleko idace ,,urynkowienie” procesu zaspokajania podsta-
wowych potrzeb ludnos$ci. Proponuje¢ nazwaé ten proces terminem ,,rekomodyfikacja”,
w nawigzaniu do okre§lenia ,,dekomodyfikacja” (decommodification)?3, spopularyzowa-
nego przez G. Espinga Andersena (Esping Andersen 1990). Poprzez ,,rekomodyfikacje”
rozumiem proces odzyskiwania przez pienigdz kluczowej roli w procesie zaspokajania
podstawowych potrzeb obywateli. Do poczatku lat 90. bezpieczefistwo socjalne ludnosci
byto bowiem zapewnione przede wszystkim przez niemal powszechny dostep do pracy i do
konsumpcji z funduszy publicznych. Wprawdzie dla wigkszoSci pracujacych, standard zycia
mozliwy do uzyskania jedynie dzigki oficjalnym wynagrodzeniom byt zbyt niski, a fak-
tyczny poziom zaspokojenia potrzeb zalezal w znacznym stopniu od miejsca zajmowa-

3 Esping Andersen uzy! go w nazwie wprowadzonego przez siebie wskaznika ,decommodifica-
tion index”, ktdry pokazywal na ile dostep do wybranych $wiadczen socjalnych w danym kraju jest
bezwarunkowy, a w jakiej mierze jest zalezny od uprzednio optacanych sktadek, Swiadczenia pracy
lub sytuacji materialnej $wiadczeniobiorcy.
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nego przez dang osobg na ,,socjalistycznym” rynku, na ktérym konkurowano o dodatkowe
dochody, przywileje, mozliwo$¢ zakupu deficytowych towardw lub skorzystania z lepszej
jakosci ustug. Niemniej jednak, w podziale dobr dokonujacym si¢ na tym rynku, pienigdz
odgrywat role drugorzedng. Decydujace znaczenie mialy natomiast kryteria natury uzna-
niowej, czesto SciSle powigzane z miejscem pracy. W konsekwencji standard zycia jedno-
stek lub poszczegolnych grup zawodowych czgsto w niewielkim tylko stopniu zalezat od
ich indywidualnej wydajnoSci pracy.

,Rekomodyfikacja”, o ktorej tu mowa, ma jak dotad jedynie czgSciowy zakres, ponie-
waz panstwo w dalszym ciggu zapewnia minimalny poziom zycia oraz dostep do niekto-
rych podstawowych ustug socjalnych (o$wiaty, w znacznym stopniu takze ochrony zdro-
wia) niemal wszystkim obywatelom. Mimo to, zasadniczo wszyscy — w tym takze rodziny
osiagajace niskie dochody — muszg teraz samodzielnie pokrywac rynkowe koszty nabycia
dobr i ustug wysokiej — a czesto nawet umiarkowanej — jakoSci. Niemozliwe stato si¢
bowiem dalsze korzystanie z mechanizmoéw ,,socjalistycznego” rynku dla poprawy swego
standardu zycia.

W mojej opinii, mimo wielu cech wspolnych z tymi europejskimi systemami $wiadczen
socjalnych, w ktérych dominujaca role odgrywaly ubezpieczenia spoteczne, podobiefistwa
migdzy nimi a polskim systemem byly w okresie tzw. realnego socjalizmu w duzym stop-
niu powierzchowne. Nominalnie podobne instytucje socjalne byly oparte na odmiennych
filozofiach i stuzyly r6znym celom. W krajach gospodarki rynkowej ubezpieczenie spo-
teczne bylo instytucjg ogolnoobywatelskiej solidarnoSci wyrazajacej si¢ w uczestnictwie
w tworzeniu wspOlnego funduszu ryzyka na wypadek zajScia typowych zdarzen losowych,
glownie tych zwigzanych z niemoznoScig Swiadczenia pracy. Natomiast w krajach socja-
listycznych ubezpieczenie spoteczne bylo wykorzystywane jako instrument paternalizmu
panstwa. Pracodawcy byli zobowigzani do ptacenia sktadek ubezpieczeniowych na rzecz
swoich pracownikéw, ale zgromadzone w ten sposdb fundusze byly traktowane# tak, jak
Srodki budzetu pafistwa pochodzace z innych Zrodet, i to zarowno przez rzadzacych, jak
i samych ubezpieczonych. Wyplacane z tych funduszy §wiadczenia uwazano za przejaw
dobrej woli i odpowiedzialnoSci pafistwa, a nie za typowe $wiadczenie ubezpieczeniowe,
do ktérego uprawniala wykonywana praca.

Wydaje sie, ze takie ,,paternalistyczne” rozumienie roli panstwa przetrwato do chwili
obecnej, pomimo glebokich przemian ustrojowych. Wyniki badaf opinii publicznej
— omowionych szerzej w punkcie 1.2. — pokazuja, ze zdecydowana wigkszo$¢ polskiego
spoteczenstwa oczekuje od wtadz publicznych nie tylko gwarancji zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb — co zreszta we wspolczesnym rozwinigtym Swiecie zasadniczo nie jest kwe-
stionowane — ale rdwniez dziatan na rzecz jak najlepszego zaspokajania potrzeb i dba-
tosci o dobrostan wszystkich obywateli, w czym mieSci si¢ takze zapewnienie wysokiego
poziomu ustug socjalnych. To ,,paternalistyczne” widzenie roli panstwa dobrze oddaje
rozklad odpowiedzi na dwa przeciwstawne pytania, dotyczace preferowanego podziatu

4 ... w bardziej lub mniej formalny sposéb w poszczegdlnych krajach i w réznych okresach.
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odpowiedzialno$ci migdzy panstwo a jednostke. Zaréwno w badaniach przeprowadzo-
nych w 2009 r., jak i w latach wcze$niejszych, co najmniej % ankietowanych (w 2009 r. az
86%) oczekiwalo zapewnienia przez pafistwo wysokiego poziomu §wiadczen spolecznych,
a zdecydowana mniejszo$¢ (najwigeej w 1996 r. — 15%, a w 2009 r. zaledwie 5%) uwazala,
ze to sami obywatele powinni dba¢ o zapewnienie sobie ochrony zdrowia, mozliwoSci
ksztalcenia dzieci itp. (CBOS 2009 b).

L.2. Polityka spoleczna a demokratyzacja systemu
sprawowania wladzy

Jak sadze, patrzac z perspektywy polityki spolecznej, jedna z wazniejszych konsekwen-
cji demokratyzacji ustroju politycznego — zapoczatkowanej formalnie przez czerwcowe
wybory parlamentarne w 1989 r. — byt wzrost znaczenia tej polityki zaréwno wsrod elit
rzadzacych, jak i samego spoleczefistwa.

Przez caly okres powojenny — by nie siggaé jeszcze dalej w przeszto§¢ — polityka
spofeczna miata znaczenie drugorz¢dne. W okresie tzw. ,,realnego socjalizmu” — mimo
prospolecznej retoryki — cele gospodarcze dominowaty nad spotecznymi. Pierwszefistwo
mial niezmiennie rozwdj przemystu, a na sfere spoleczng przeznaczano $rodki pozostale
po zaspokojeniu potrzeb sektora produkcyjnego. Z pozoru niewiele si¢ w tych prioryte-
tach zmienilo w ostatnich dwdch dekadach: cele gospodarcze w dalszym ciggu domino-
waly, a szybki wzrost produktu krajowego brutto miat niemal automatycznie przetozyé¢
si¢ na rozwiazanie, a przynajmniej znaczace ztagodzenie gtéwnych kwestii spotecznych.
Diametralnie odmienne byly oczywiécie Zrodta tego optymizmu — dla jednych byta nim
nacjonalizacja §rodkéw produkeji, dla drugich jak najpetniejsze oparcie gospodarki na
mechanizmach rynkowych. Wprawdzie ,,szokowa” strategia urynkowienia polskiej gospo-
darki oparta byla na pogladach liberalnych i neoliberalnych, jednakze wszystkie partie,
sprawujace wladze w ostatnim dwudziestoleciu, realizowaty w praktyce podobne strategie
rozwoju kraju. Partie sytuujace si¢ na lewym skrzydle sceny politycznej lub odwolujace si¢
do retoryki populistycznej o wiele czgéciej mowity o problemach spolecznych, w praktyce
jednak takze one przyktadaly najwicksza uwage przede wszystkim do tworzenia dobrych
warunkdw osiggania wzrostu gospodarczego. Programy socjalne uwazano bardziej za
obciazenie procesu reform niz pozytywny czynnik ulatwiajacy przemiany spoteczne i osia-
ganie wzrostu gospodarczego, a procesowi transformacji ustroju politycznego i gospodarki
nie towarzyszyta calo$ciowa wizja polityki spolecznej, wskazujaca jej pozadany model
docelowy.

O ile demokratyzacja ustroju politycznego nie wplyneta na zmiang tych priorytetow,
o tyle z pewnoScig ksztalt polityki spotecznej stal si¢ — w duzym stopniu dzigki mecha-
nizmom demokratycznym — zagadnieniem, ktore nie moze by¢ marginalizowane przy
podejmowaniu decyzji waznych zaréwno dla kierunku strategii rozwoju Polski, jak i spo-
sobu rozwigzywania poszczegllnych kwestii spofecznych. Konsekwencja niedoceniania
tej prawidfowosci jest bowiem zwykle utrata poparcia wyborcow, prowadzaca do utraty
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wladzy lub niemoznosci jej uzyskania, o czym polscy politycy mogli si¢ bole$nie przekonaé
w kolejnych wyborach.

Jak wykazujg badania opinii publicznej, wigkszo$¢ osob — ankietowanych przez
Centrum Badania Opinii Publicznej (CBOS)® — zgadza si¢ obecnie ze stwierdzeniem,
ze ,gospodarka kapitalistyczna oparta na prywatnej przedsigbiorczoSci jest najlep-
szym systemem gospodarczym dla naszego kraju” (CBOS 2009 a). Jednoczesnie przez
caly okres transformacji towarzyszy temu o wiele powszechniej wyrazane przekonanie
o odpowiedzialnoSci panstwa, a nie jednostki, za dobrostan i bezpieczefistwo socjalne
obywateli. W 1995 r. 74% badanych przez CBOS popario stwierdzenie, ze ,,panstwo
powinno zapewni¢ obywatelom wysoki poziom $wiadczefi spolecznych, takich jak opieka
zdrowotna, szkolnictwo itp.”. W kolejnych latach tego samego zdania bylo odpowiednio:
81% w 1999 1., 90% w 2001 r., 85% w 2005 . i 86% w 2009 r. (CBOS 2009 b). W sondazu,
przeprowadzonym kilka lat weze$niej (CBOS 2000), za bardzo wazne cechy demokratycz-
nego pafnstwa zdecydowana wigkszo$¢ badanych uznata — niemal na réwni z gwarancjami
przestrzegania praw i wolnoSci obywatelskich, a w niektorych przypadkach nawet bardziej
zdecydowanie — podejmowanie przez wtadze publiczne dzialan w nastepujacych obsza-
rach:

» zapewnienie rownych szans ksztalcenia dzieciom ze wszystkich rodzin — 78%,

* finansowanie przez panstwo ochrony zdrowia, nauki i kultury — 77%,

* zapewnienie przez panstwo godziwych warunkdw zycia najbiedniejszym — 74%),
* dbatos¢ rzadu o dobrobyt obywateli — 73%,

* jak najlepsze zaspokajanie przez rzad potrzeb wszystkich obywateli — 68%,

* ograniczanie przez pafstwo nieréwnosci warunkow bytu — 53%.

Jednoczenie zaledwie kilka procent badanych uwazato, ze aktywnos$¢ pafistwa w tych
sferach nie jest cechg demokracji lub uznato j3 za niezbyt wazna.

Wyniki omdéwionych wyzej badan, a takze — scharakteryzowane w nast¢pnym pod-
punkcie — dziatania podejmowane przez kolejne koalicje rzadzace, mogg Swiadczyé
o tym, ze gtéwnym elementem pozostalym po ,,socjalistycznym” modelu polityki spotecz-
nej jest szeroko rozpowszechnione przekonanie o odpowiedzialnosci pafistwa za dobrobyt
i bezpieczenstwo socjalne obywateli. Mimo niemal catkowitego wycofania si¢ z gwarancji,
specyficznych dla gospodarki centralnie planowanej oraz prob daleko idacego ogranicze-
nia socjalnych funkcji pafistwa, to wiasnie ono (a nie jednostki) postrzegane jest przez
obywateli (a spo$rdd nich tez przez politykéw) jako odpowiedzialne za rozwigzywanie
problemdw spotecznych i zapewnienie stosownego poziomu zycia ludnoSci.

Jak sadze, utrzymanie odpowiedzialnoSci pafistwa w sferze socjalnej mozna uznaé za
najwazniejszy przejaw pozostawania przez polska polityke spoteczng na dotychczasowej

5 Odsetek badanych, popierajacych takg opini¢ wzrdst z 41% w 2000 r. do 59% w 2009 .,
natomiast tych, ktorzy majg opini¢ przeciwna nieznacznie spadt z 29% w 2000 r. do 25% w 2009 .
Jednoczes$nie wzrést procent badanych zadowolonych ze sposobu, w jaki funkcjonuje gospodarka
rynkowa w Polsce odpowiednio z 20% do 48%, a udzial niezadowolonych zmniejszyt si¢ z 68%
do 39%.
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Sciezce rozwoju. Innymi stowy ,,odpowiedzialno$¢ pafistwa” jest tg cecha, ktorej nie udato
si¢ zmieni¢ (okreSlang w literaturze przedmiotu jako path dependency) mimo urynkowie-
nia gospodarki.

I1. Glowne nurty dziataii w ramach polityki spolecznej
w okresie transformacji

To, co dzialo si¢ w polityce spotecznej w ostatnich dwoch dekadach, byto przede
wszystkim reakcja na procesy urynkowienia gospodarki i demokratyzacji systemu spra-
wowania wladzy. Mozna wyrdzni¢ co najmniej kilka gtownych nurtéw podejmowanych
w tym okresie dziatafi:

* tworzenie siatki bezpieczefistwa socjalnego, zastepujacej omowiony wyzej system

»socjalistycznych” gwarancji;

* dostosowywanie polityki spolecznej do ograniczonych mozliwoSci finansowych pan-
stwa;

* stymulowanie rozwoju trzeciego sektora;

* dostosowywanie polityki spolecznej do ksztattujacego si¢ Srodowiska rynkowego;

* urynkowienie proceséw zaspokajania niektdrych potrzeb ludnosci;

* dostosowanie si¢ do wymogow i strategii socjalnej Unii Europejskie;j.

Jak mozna bylo si¢ spodziewaé, w pierwszych latach transformacji pojawito si¢ bez-
robocie, gwaltownie spadly dochody i poziom zaspokojenia potrzeb znacznej czgSci
ludnosci, wzrést natomiast zasieg takich zjawisk, jak ubostwo i wykluczenie spoteczne.
W konsekwencji tych proceséw — gdy nadzieje na szybki wzrost poziomu zycia, zde-
rzyly si¢ z rosngca niepewnoscia, deprywacja i nieréwnoSciami, doSwiadczanymi przez
wigksza liczbg 0sdb, niz ta, ktdrej spodziewano si¢ na starcie transformacji — zaufanie
do gospodarki rynkowej i plynacych z niej mozliwosci zaczglo stabnaé. W obliczu szybko
spadajacego poparcia spotecznego dla radykalnej koncepcji reform, oczywista stala si¢
potrzeba uzupetnienia programdw stabilizacji i restrukturyzacji gospodarki przez rozbu-
dowang ,siatke” bezpieczefistwa socjalnego.

W pierwszych latach transformacji na te¢ ,siatke” bezpieczefistwa sktadaly si¢ cztery
rodzaje dziatan. Po pierwsze, wprowadzono zupelnie nowe §wiadczenia socjalne, z ktorych
najwazniejsze byly relatywnie wysokie i bardzo tatwo dostepne zasitki dla bezrobotnych.
Po drugie, rozszerzono znacznie grono osob uprawnionych do zasitkdw z pomocy spoltecz-
nej (np. bezrobotni, osoby niezdolne do optacania kosztéw czynszu lub ochrony zdrowia).
Kolejnym dziataniem bylo ulepszenie mechanizéw waloryzacji rent i emerytur. W konse-
kwencji utrzymano w duzym stopniu ich warto$¢ realna, dzigki czemu $wiadczenia eme-
rytalno-rentowe okazaly si¢ by¢ jednym z bardziej pewnych Zrodel utrzymania, stajac si¢
atrakcyjng alternatywg — w stosunku do formalnego zatrudnienia — dla 0s6b majacych
trudnoSci ze zdobyciem lub utrzymaniem pracy. Czwarty rodzaj dziatan polegal na uta-
twieniu dostepu do wczesniejszych emerytur i rent inwalidzkich dla oséb zagrozonych
bezrobociem. Z kolei ponownemu zaostrzeniu warunkdw dostepnosci tego typu $wiad-
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czen, ktore utrudnialo fatwg i w miare bezpieczng ,,ucieczke” z rynku pracy, towarzyszyto
okresowe wprowadzenie mozliwosci uzyskania tzw. swiadczenia przedemerytalnego®.

Powyzsze dziatania utrzymaly odpowiedzialno$¢ pafistwa za zaspokajanie podstawowych
potrzeb ludnosci. Wtadzom publicznym nie udato si¢ uwolni¢ z tego obowigzku, mimo
faktycznego wycofania si¢ z omdwionych wyzej ,,socjalistycznych” gwarancji. Stopniowe
pogtebianie procesu ,,urynkowienia” gospodarki uczynito praktycznie niemozliwym doma-
ganie si¢ o przywrocenie podobnych gwarancji bezpieczenstwa socjalnego. W zwiazku
z tym, obawa znacznej wigkszoSci spoleczefistwa — przekonanego, jak pokazujg wyniki
wspomnianych wyzej badan opinii publicznej, o szerokim zakresie obowigzkoéw panstwa
w sferze socjalnej — wzmocniona niepokojem o mozliwo§¢ wybuchu spolecznego pro-
testu, doprowadzila do zachowania w niemal niezmienionym ksztalcie dotychczasowego
systemu pienieznych §wiadczen socjalnych, a niekiedy nawet — jak byta o tym mowa wyzej
— do jego rozbudowy.

Wprawdzie podjete dziatania ztagodzity spadek poziomu zycia ludnoSci, jednakze
koszt utrzymania — po czeSci stosunkowo szczodrych elementow siatki bezpieczefistwa
socjalnego — szybko okazat si¢ niemozliwy do udzwignigcia przez wtadze publiczne. Dla-
tego juz niespelna dwa lata od rozpoczecia reformy gospodarki, jednym z wazniejszych
wyzwan stalo si¢ dostosowywanie systemu §wiadczen i ustug socjalnych do ograniczonych
mozliwoSci finansowych panstwa. Ten nurt jest od tej pory stale obecny w polskiej polityce
spotecznej. Natomiast zagdaniom zwigkszenia lub tylko utrzymania zakresu ochrony przez
pafistwo, ktore popierane sa przez znaczng czeS¢ spoleczefistwa, towarzysza postulaty
znaczacego obnizenia publicznych wydatkéw socjalnych, formutowane przez niektdrych
ekspertow.

Podjete w tym zakresie dziatania, w pierwszej kolejnosci obejmowaty stopniowe pogar-
szanie mechanizmdw dostosowywania wysokoSci §wiadczen socjalnych do zmian poziomu
cen i pfac, obnizanie wymiaru i zaostrzanie kryteriéw dostepu do §wiadczefi, coraz czgst-
sze ograniczanie prawa do pomocy jedynie do osOb/rodzin, osiagajacych bardzo niskie
dochody. Tak stalo si¢ na przyktad z zasitkami rodzinnymi, ktére zamiast ubezpiecze-
niowych staly si¢ w praktyce Swiadczeniami o charakterze opiekuficzym. Swoj charakter
zmienily rowniez zasitki dla bezrobotnych, ktore poczatkowo byly ustalone na poziomie
70% uprzedniej ptacy. Juz w 1993 r. staly si¢ one §wiadczeniami wyptacanymi wszystkim
zasitkobiorcom w jednakowej wysokoSci’, a kryteria dostepu do nich stale zaostrzano.
W konsekwencji odsetek zarejestrowanych bezrobotnych, uprawnionych do tych zasitkow,
obnizyt si¢ z 79,2% w 1990 r. (Szylko-Skoczny 2004, s. 156) do 30,5% w 1997 1. i do okoto
20% (lub niekiedy mniej) w pierwszej dekadzie XXI wieku (dane MPIPS). Pozostali moga
liczy¢ jedynie na zasitki z pomocy spotecznej lub na wsparcie rodzin.

W miar¢ uptywu lat, coraz bardziej oczywistym stawalo si¢, ze jednoczesne wygospo-
darowanie Srodk6w na podstawowe gwarancje dochodowe i pozostate wydatki publiczne

6 O dziataniach polityki spotecznej w pierwszych latach transformacji pisz¢ szerzej w: Ksigzpol-
ski 1993. Wigcej na ten temat takze w: Dekada... 2000.

7 Stanowilo ono wdwczas okoto 36% przecigtnego wynagrodzenia w kraju. Od 1996 r. §wiad-
czenia ustala si¢ kwotowo, niezaleznie od tej wysokosci.
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wymaga zmiany dotychczasowych kierunkéw wydatkow socjalnych. W praktyce rzad redu-
kowat w pierwszej kolejnosci wydatki inne niz te na wynagrodzenia, emerytury i pozo-
state pienigzne Swiadczenia ubezpieczeniowe. W konsekwencji réznego rodzaju gwarancje
dochodowe znacznie ograniczyly Srodki na pokrycie innych — poza ptacowymi — kosz-
tow Swiadczenia ustug socjalnych, a w ramach tychze ustug naktady na wynagrodzenia
wyparly wydatki o charakterze rzeczowym. Wszedzie tam, gdzie nie udato si¢ zrekom-
pensowaé malejacych dotacji budzetowych poprzez zwigkszenie efektywnosci funkcjono-
wania poszczegdlnych instytucji ustugowych i znalezienie pozabudzetowych Zrddet ich
czesciowego finansowania, znaczaco spadata jako$¢ i dostepnos¢ ustug socjalnych, czemu
towarzyszylo pogorszenie stanu wielu pozostalych elementdéw infrastruktury spoteczne;.
Tak wiec, o ile poziom konsumpcji prywatnej udawalo si¢ w miar¢ dobrze chroni¢, o tyle
w praktyce konsumpcja z funduszy publicznych ulegta obnizeniu.

Kolejny nurt dziatan w ramach polityki spolecznej wiazat si¢ ze stymulowaniem dzia-
talnosci trzeciego sektora. Jego rozwdj moze przyblizy¢ uksztaltowanie si¢ w Polsce
pluralistycznej, wielosektorowej polityki spolecznej, a w konsekwencji catkiem nowego
modelu polityki spotecznej (Grewinski 2009). Mimo znaczacego rozwoju trzeciego sek-
tora w ostatnim dwudziestoleciu, wydaje si¢, ze Polska jest dopiero na poczatku drogi
do uksztaltowania si¢ takiego pluralistycznego modelu. Dzigki zniesieniu licznych barier
administracyjnych, utrudniajacych rozwdj tego sektora, powstalo wiele nowych organizacji
pozarzadowych, rdéznego rodzaju fundacji i innych podmiotéw nie nastawionych na osig-
ganie zysku. Powstajg takze coraz to nowe instytucje zaliczane do tzw. gospodarki spo-
tecznejs. Jednakze, skala ustug — oferowanych przez te podmioty — jest jeszcze bardzo
skromna w poréwnaniu z tym, jakie jest na nie zapotrzebowanie. W konsekwencji trzeci
sektor nie stanowi — jak dotad — znaczacej alternatywy w stosunku do ustug §wiad-
czonych przez wladze publiczne. Solidarno$¢ wydaje si¢ by¢ jedna z wazniejszych war-
tosci, uznawanych przez polskie spoleczenstwo, ale wyraza si¢ to gléwnie w spontanicz-
nym uczestnictwie w jednorazowych akcjach charytatywnych. W 2009 r. zaledwie okoto
20% respondentdw jednego z badan opinii publicznej, dotyczacego tego typu zachowat,
deklarowato swdj udzial w nieodptatnej aktywnosci na rzecz innych osob, a jedynie 6%
pracowato jako wolontariusze (Dobroczynnosé... 2010). Wydaje sig, ze przyczyny zbyt
stabej jeszcze aktywnosSci Polakow w tym zakresie dobrze oddaje obserwacja Janusza Cza-
pinskiego, ktdry w oparciu o wyniki cyklicznie prowadzonych badaf Diagnoza spoleczna
sformutowat teze, ze w Polsce: ,,zamiast spoteczefistwa obywatelskiego powstato spote-
czefistwo zaradne”, poSwigcajace swa uwage przede wszystkim adaptacji do nowych regut
zycia i poprawie wlasnego bytu (Czapinski 2004, s. 278). Zaradno$¢ Polakéw koncentruje
si¢ wokot dziataf zwigkszajacych poziom kapitatu ludzkiego, podczas gdy jako$¢ kapitatu
spolecznego pozostaje w dalszym ciggu niedostateczna (Czapinski 2007).

Dziafania na rzecz przystosowania polityki spotecznej do otoczenia rynkowego dopro-
wadzily do przetamania monopolu pafistwa w procesach zaspokajania wielu potrzeb,

8 Szerzej na ten temat w: Chodyra, Le§, Otfdak (red.) 2008.
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w szczegOlnosci w sferze zabezpieczenia na staro$¢, mieszkalnictwie, edukacji, ochronie
zdrowia, opiece nad dzieckiem i osobami starszymi, rekreacji i wypoczynku. Najwazniejszg
reformg w tym zakresie byta niewatpliwie reforma ubezpieczenia emerytalnego z 1999 r.
W nowym systemie wymiar §wiadczen jest o wiele silniej niz poprzednio powigzany z wiel-
koscig zgromadzonego przez dang osobe funduszu sktadkowego, a cze$¢ sktadek moze
by¢ kapitalizowana i inwestowana na rynku, w celu osiagniecia dodatkowych dochoddw,
mogacych zwigkszy¢ wielkos$¢ srodkdéw na przyszte Swiadczenia.

Biorac pod uwagg fakt, ze opisane wyzej ,,zejscie” (path departure) polityki spolecznej
z dotychczasowej Sciezki rozwoju mialo nader radykalny charakter, zmiany, jakie dokonaty
si¢ w systemie zabezpieczenia spolecznego w ostatnich dwdch dekadach, mozna ocenié
jako niezbyt duze. Wprawdzie reforma ubezpieczenia emerytalnego zawiera wiele zachet
do zwigkszania indywidualnego wysitku w sferze pracy, a tym samym przejmowania przez
jednostke wiekszej odpowiedzialnosci za poziom zycia po zaprzestaniu aktywnosci zawo-
dowej, w rzeczywistosci ich oddzialywanie jest — jak do tej pory — niewielkie. Dodat-
kowo rzad okazuje duza powsciggliwos$¢ we wprowadzaniu bardziej skutecznych sposobow
zwigkszania zdolnoSci obywateli do przejmowania odpowiedzialnoSci za swoje bezpieczen-
stwo socjalne (np. za pomocg ulg podatkowych).

W mojej opinii, odgérne ,,urynkowienie” polityki spolecznej w Polsce ma — jak dotad
— niewielki zasigg, a zaspokajanie podstawowych potrzeb ludnoSci miesci si¢ nadal
przede wszystkim w sferze odpowiedzialno$ci wtadz publicznych. Jednakze jednoczesne
oddziatywanie dwoch strategii: paternalistycznej i zorientowanej na rynek doprowadzito
do uksztaltowania si¢ bardzo niespojnego systemu zaspokajania potrzeb ludnosci, w kto-
rym dzialaniom pafistwa towarzysza rdwnolegle rozwigzania typowo rynkowe, przerzuca-
jace na jednostke znaczng czg$¢ lub catos$¢ kosztow zaspokojenia tych potrzeb. Przyktady
takiej ,,koegzystencji” pafstwa i rynku mozna znalez¢ niemal wszedzie, ponizej podam
tylko kilka tych bardziej widocznych. Jak juz wspomniatem, wymiar zasitkow dla bezro-
botnych jest bardzo niski, a jedynie okoto 20% z nich jest uprawnionych do takiej pomocy.
Réwnoczesénie panstwo dotowato (i robi to nadal w ograniczonym zakresie) niektdre sek-
tory gospodarki, takie jak np. gornictwo, hutnictwo, przemyst stoczniowy. Tak wiec mamy
(lub mieliSmy) okofo 2-3 mln. zarejestrowanych bezrobotnych otrzymujacych niewielka
pomoc lub w ogéle jej pozbawionych i kilkadziesiat tysigcy potencjalnie bezrobotnych
pracownikoéw niektorych przedsiebiorstw, dotowanych w réznych formach przez wladze
publiczne.

Potrzeba mieszkania jest we wspdtczesnej Polsce zaspokajana przede wszystkim w opar-
ciu o kryteria rynkowe. Jednakze obok pomocy w uzyskaniu lub pokryciu kosztéw utrzy-
mania mieszkania, przystugujacej osobom najubozszym, panstwo wspomaga takze inne
grupy dochodowe. Czesto zdarza si¢, ze w tym samym budynku komunalnym mieszkajg
i te, ktore sg wiascicielami mieszkan i osoby, ktore sg jedynie ich najemcami. Ci pierwsi
zobowigzani sg do pokrywania kosztow remontu lub napraw zaréwno catych budynkdw,
jak i nalezacych do nich lokali, natomiast za pozostatych najemcow koszty te finansujg
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wladze publiczne (tym razem lokalne). Co istotne, w wielu przypadkach czlonkowie obu
tych grup osiagaja dochody na podobnym poziomie. Pafistwo takze — chociaz w stale
malejgcym stopniu — ogranicza mozliwosci swobodnego ustalania wysokoSci czynszu za
lokale mieszkalne w budynkach prywatnych, przerzucajac w praktyce koszty utrzymania
substancji mieszkaniowej na wtascicieli budynkéw. Paternalizm wobec czgsci lokatordow,
nie zawsze tych najubozszych, miesza si¢ z wymaganiem od cztonkdéw innych grup rygo-
rystycznego przestrzegania mechanizméw rynkowych.

Na panstwowych wyzszych uczelniach ksztalca si¢ zar6wno studenci, dla ktorych nauka
jest bezptatna, jak i ci, ktorzy ptaca czesne. W publicznych placéwkach stuzby zdrowia
leczg si¢ rowniez osoby, ponoszace czeS¢ lub calo$¢ kosztow leczenia. Niektore Srodki
zarobione w ten sposob sg przeznaczane na pokrycie kosztow funkcjonowania instytucji
Swiadczacych ustugi, co powoduje, ze ,,rynek” poSrednio dofinansowuje sektor publiczny.
Jednocze$nie prywatne placowki stuzby zdrowia moga leczy¢ takze osoby, za ktore czes$¢
lub catos$¢ kosztéw zwraca instytucja publiczna, jakg jest Narodowy Fundusz Zdrowia.
Prawdopodobnie wprowadzenie dodatkowych ubezpieczen zdrowotnych, uprawniajacych
ich uczestnikow do preferencyjnego dostepu do publicznej stuzby zdrowia, jeszcze bar-
dziej wzmocni zwiazki migdzy pafistwem a rynkiem w polskiej polityce spoteczne;j.

Brak tu miejsca na szersze omdwienie dzialan podejmowanych w ramach polityki spo-
tecznej w zwigzku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. Patrzac na strategie
krajowej polityki spotecznej z perspektywy potencjalnego wptywu przedsigwzie¢ dosto-
sowawczych, wydaje si¢, ze moze ona mie¢ dwukierunkowy charakter. Z jednej strony
przynalezno$¢ Polski do UE ,,wymusza” (mniej lub bardziej bezposrednio) przestrzeganie
gtownych wartoSci, ktore leza u podstaw Europejskiego Modelu Spotecznego®. W prak-
tyce wyklucza to oparcie polskiego modelu tej polityki na zasadach neoliberalnych, nie
przesadza jednak, na jakich innych modelach Polska moglaby si¢ wzorowac. Z drugiej
strony UE znacznie ogranicza mozliwo$¢ stosowania instrumentoéw preferujacych jedynie
rodzime instytucje gospodarcze, w tym przede wszystkim dotowania przedsigbiorstw — co
jak dotad jest najwazniejszym instrumentem wsparcia krajowych podmiotow przez polski
rzad. Juz obecnie utrudnia to w istotny sposob podejmowanie niektorych rodzajow dziataf
o charakterze paternalistycznym.

I11. Zaradnos¢ spoleczna a przemiany polityki spolecznej

Dobrym wskaznikiem coraz lepszego przystosowania si¢ spoleczefistwa polskiego
do wymogow gospodarki rynkowej moze by¢ malejacy odsetek gospodarstw domo-
wych wyrazajacych opinig, ,,ze ich state dochody nie pozwalajg na zaspokojenie biezg-
cych potrzeb”. W latach 1992-93 bylo takich gospodarstw odpowiednio 70,6% i 74,2%,
aw 2007 r. — 31,6% (Diagnoza... 2007, s. 50). Patrzac jednak z perspektywy ksztattuja-
cego si¢ modelu polityki spolecznej za najwazniejszy mozna uznaé proces, ktory okreslam

9 Wartosci te omowitem szerzej m.in. w: Ksigzopolski 2007.
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jako oddolng — catkowitg lub czgSciowa — prywatyzacje procesOw zaspokajania podsta-
wowych potrzeb. Czes$¢ osob, ktore nie akceptuja jakoSci publicznych §wiadczen i ustug
socjalnych, lub majacych trudnosci w dostepie do nich, coraz czesciej korzysta z oferty
rynkowe;j.

Takie zachowanie nie jest niczym nowym dla polskiego spoleczenstwa. W socjalistycz-
nej Polsce rowniez mozna byto kupi¢ niektore ustugi lub zapewni¢ sobie ich lepsza jakosé
lub dostepnosé wykorzystujac — wspomniane wyzej — mechanizmy ,,socjalistycznego”
rynku. To, co si¢ zmienito, to — z jednej strony — calkowite zastgpienie tych mechani-
zmOw przez pienigdz, z drugiej natomiast, znaczne zwickszenie skali tego typu zachowan.
Wozrastajaca liczba osob, ktdre korzystaja z oferty rynkowej, jest mozliwa dzigki wyzszym
dochodom czgéci obywateli oraz stopniowemu rozwojowi rynku prywatnych ubezpieczef
i ustug.

Jak sadze, proces tak rozumianej oddolnej prywatyzacji prowadzi do podziatu spofe-
czefistwa na trzy gldwne grupy, majace odmienne strategie zaspokajania podstawowych
potrzeb. Do pierwszej z nich mozna zaliczy¢ osoby, ktore polegaja niemal wytacznie na
ofercie rynkowej, szczeg6lnie w takich sferach jak o§wiata na poziomie podstawowym,
ochrona zdrowia, opieka nad dzieckiem lub starszymi osobami. Ludzie ci korzystajg
z publicznych ustug socjalnych tylko wyjatkowo, jezeli ich jakos¢ jest wysoka i sg one tatwo
dostepne, jak np. szkoly ponadpodstawowe lub wyzsze. Osoby nalezace do tej grupy maja,
tak jak inni pracujacy i ich rodziny, prawo do pieni¢znych §wiadczen z ubezpieczenia spo-
tecznego — w tym przypadku prywatne ubezpieczenia zapewniajg im jedynie dodatkowe
dochody. Mimo, ze praktycznie prawie w ogéle nie korzystaja oni z ustug publicznych,
muszg je wspotfinansowac, placac podatki i sktadki ubezpieczeniowe.

Druga grupa to ci, ktorych nie sta¢ na zakup ustug rynkowych, i ktérzy sg zwykle
wylacznie (poza przypadkami ,,wyzszej konieczno$ci”) klientami sektora publicznego.
To wtasnie te osoby w pelni ponosza konsekwencje kazdorazowego pogorszenia jako-
Sci i dostepnoSci ustug publicznych, jak réwniez obnizania si¢ nominalnej lub realnej
wartoSci pienieznych $wiadczen socjalnych. W przypadku tej grupy mozna zaobserwo-
wacé proces ,refamilizacji” procesu zaspokajania potrzeb. Ma on miejsce wowczas, gdy
bariera w dostepie do ustug publicznych staje si¢ wprowadzenie czg§ciowej odptatnosci
za korzystanie z nich, co w konsekwencji prowadzi do sytuacji, w ktorej rodziny ubogie
decydujg si¢ realizowaé te §wiadczenia we wlasnym zakresie. Dobrym przyktadem tego
typu procesu byto wprowadzenie niewielkiej odpfatnosci za pobyt dziecka w przedszkolu,
co spowodowato konieczno$¢ przejecia przez rodzing samodzielnej opieki nad nim.

Dla trzeciej grupy glownym Zroditem Swiadczen jest sektor publiczny, a z oferty ryn-
kowej korzysta ona z reguly tylko wtedy, gdy jako$¢ ustug publicznych jest niska, sg one
trudno dostepne lub gdy kto$ chce sobie zapewni¢ wyraznie wyzsza od przecigtnej jakosé
Swiadczen.

Trudno jest oceni¢ liczebno$¢ tych grup. Pewng wskazéwka mogg by¢ tutaj ustugi zdro-
wotne, na ktorych wysokiej jakoSci zalezy wszystkim zainteresowanym i ktore sg zwy-
kle drozsze na wolnym rynku niz pozostate rodzaje ustug. W latach 2002-2009 zaledwie
5-7% ankietowanych deklarowalo, ze korzystato tylko z prywatnych ustug zdrowotnych



28 Mirostaw Ksiezopolski

(CBOS 2009 c), a jedynie 3,5% leczylo si¢ w prywatnych szpitalach (Diagnoza... 2007).
Prawdopodobnie jeszcze co najmniej kilkanascie procent osob z najwyzszych grup docho-
dowych mogtoby stosunkowo tatwo ponies¢ koszty ustug rynkowych. W tym przypadku
przeszkoda w korzystaniu z tego typu oferty jest przede wszystkim jej staba dostepno$¢
dla 0s6b mieszkajacych w dalszej odleglosci od duzych miast, niewielki zakres prywatnie
Swiadczonych ustug specjalistycznych oraz mata popularno$¢ dodatkowych ubezpieczef
zdrowotnych.

Natomiast szybko ro$nie liczba 0sob, korzystajacych zaréwno z publicznych, jak i pry-
watnych ustug zdrowotnych. W 2002 r. robito tak zaledwie 28% badanych, w 2009 r. juz
44% (CBOS 2009 c). W innych badaniach z 2007 r. podobnie postgpowato 45% ankieto-
wanych, a dalsze 5% korzystalo z abonamentdw na leczenie wykupionych przez pracodaw-
cow (Diagnoza... 2007). Juz jednak w sferze ustug edukacyjnych sktonno$¢ do jednocze-
snego korzystania z ustug publicznych i prywatnych wyglada inaczej. O ile w 1997 1. 41%
badanych posylato swoje dzieci na dodatkowe, odptatne zajecia, to w 2009 r. czynito tak
tylko 32% rodzicow (CBOS 2009 d). Wynika z tego, ze odsetek osob nie mogacych sobie
pozwoli¢ na korzystanie z ustug rynkowych waha si¢ co najmniej od 50% do blisko 70%
— zaleznie od rodzaju ustugi i prawdopodobnie od jej znaczenia dla zainteresowanego.
Te szacunki znajduja potwierdzenie w badaniach dotychczasowych dochod6w i warunkow
zycia ludnosci, ktore prowadzone sa przez Giéwny Urzad Statystyczny. W 2007 r. 52,9%
gospodarstw domowych deklarowalo brak mozliwosci pokrycia z wtasnych Srodkow nie-
oczekiwanego wydatku w wysokosci 600 z1, a dalsze 21,4% mogtloby to zrobi¢ z trudnoScia
(GUS 2009). Obie te liczby dobrze $wiadcza o ograniczonych mozliwosciach ponoszenia
ewentualnych kosztéw ustug rynkowych przez polskie gospodarstwa domowe.

Nawet obecnie, samo istnienie rynku prywatnych ubezpieczen i ustug — mimo sto-
sunkowo stabego jeszcze rozwoju — istotnie wptywa na ostabienie presji na osiaganie lub
utrzymanie wysokiej jakoSci §wiadczen i ustug publicznych. Osoby dysponujace wysokimi
dochodami nie s3 nim zasadniczo w ogdle zainteresowane, ci natomiast, ktorzy naleza do
Srednich grup dochodowych, koncentruja swoja uwage raczej na znalezieniu sposobow
zakupu ustug prywatnych, niz na dazeniach do poprawy jakosci oferty publicznej. Pozo-
stalym osobom pozostaje cierpliwe oczekiwanie w kolejkach i akceptacja tego, co moga
dosta¢ bez dodatkowej odptatnosci.

IV, Jaki model polityki spolecznej ksztaltuje si¢ w Polsce?

Po poczatkowym okresie znacznego spadku Produktu Krajowego Brutto, Polska — szyb-
ciej niz inne kraje post-socjalistyczne — wkroczyta na Sciezke mniej lub bardziej stabilnego
wzrostu gospodarczego. Jednakze tempo tego wzrostu nie miato zbyt duzego wplywu na
strategi¢ polityki spolecznej. Zalezata ona raczej od typu systemu ekonomicznego, ktdry
uksztattowal si¢ w Polsce w ostatnich dwudziestu latach, oraz od pewnych zjawisk spotecz-
nych, towarzyszacych procesom urynkowienia i restrukturyzacji tego systemu.

Jak sadze, okreSleniem dobrze charakteryzujacym obecng faze rozwoju polskiej
gospodarki jest ,,gospodarka poddostawcy” lub ,gospodarka oddzialow” (subsidiary
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economy) (Kowalik 2009, s. 179-182). Jest to bowiem gospodarka w wysokim stopniu
zalezna od zagranicznego kapitalu, ktory traktuje rodzime przedsigbiorstwa przede
wszystkim jako poddostawcow, ograniczajac ich samodzielno$¢ i pole dzialania. Jest ona
réwnoczes$nie bardzo silnie uzalezniona od warunkow i atmosfery panujacej na rynkach
Swiatowych.

Staba zdolno$¢ tej gospodarki do generowania wysokiej stopy zatrudnienia i wyso-
kiego poziomu przecigtnych wynagrodzen w istotny sposdb ogranicza mozliwosci oparcia
polityki spolecznej w Polsce na zatozeniach ktdregokolwiek z trzech gtownych modeli tej
polityki, funkcjonujacych w krajach wysoko rozwinietych, tj. modelu marginalnego/libe-
ralnego, wydajnoSciowego /konserwatywnego i instytucjonalnego / socjaldemokratycznego
(Titmuss 1974, Esping-Andersen 1990).

Wprawdzie w okresie transformacji stosunkowo szybko brak wiekszos$ci dobr zmienit
si¢ w przewage podazy nad popytem, ale nie towarzyszyto temu adekwatne zwigkszenie
mozliwosci uzyskiwania odpowiednio wysokich dochoddw przez znaczng cz¢$¢ populacji
w wieku produkcyjnym. Stopa zatrudnienia osob w wieku 15-59 spadta z 74,4% w 1989 r.
do 63,3% w 2008 r. (TransMonee 2010). Analogiczny wskaznik dla populacji w wieku
20-64 lata obnizy! sie z 65,3% w 1997 r. do 57,1% w 2001 r., a nastepnie wzrost do 64,9%
w 2009 r. (Eurostat 2010). Szczegodlnie niska jest stopa zatrudnienia osob w wieku przed-
emerytalnym (55-64 lata) — w 2009 r. wynosifa ona zaledwie 44,3% dla m¢zezyzn i 21,3%
dla kobiet (Eurostat 2010). Stopa bezrobocia wzrosta od praktycznie zerowego poziomu
w 1989 1. do 14,9% w 1993 r. i do 19,7% w 2002 r. W nastgpnych latach wskaznik ten
stopniowo malat do poziomu 7,8% w 2008 r. (TransMonee). Stopa diugotrwalego bez-
robocia najwyzszy poziom — 52,2% calej populacji bezrobotnych — osiagneta w 2005 r.
W nastepnych latach, w wyniku aktywnej polityki rynku pracy, udalo si¢ ja znacznie obni-
zy¢ do 25,2% w 2009 r. (OECD 2010 a).

Jednoczeénie, nierownosci dochodowe, mierzone za pomoca wskaznika Giniego, wzro-
sty od poziomu 0,2 w 1989 r. do $rednio 0,35 w pierwszej dekadzie XXI wieku (Trans-
Monee 2010, Human Development Report 2010). Jest to — po cze$ci — wynikiem stale
rosngcego zroznicowania standardu zycia migdzy ,wygranymi” a ,przegranymi” pro-
cesu transformacji, oczywiScie jezeli za kryterium sukcesu uznamy poziom osiaganego
dochodu. W 2007 r. wskaznik zréznicowania kwintylowego (S80/520) wyniost 5,1 (GUS
2009), a w 2008 r. wskaznik zréznicowania decylowego (90/10) wynosit 3,55 (OECD
2010b). Przecigtny poziom wynagrodzen jest relatywnie niski — w 2007 r. miesi¢czne
koszty pracy wynosily niespetna 997 Euro, ponad trzykrotnie mniej niz $rednia w Unii
Europejskiej, liczona dla 27 krajow (Eurostat 2010). Jednoczesnie liczba przepracowa-
nych godzin nalezy do najwyzszych w rozwinigtym $wiecie. W 2009 r. jeden zatrudniony
pracowal Srednio 1966 godzin rocznie (OECD 2010 b). W 2007 r. wskaznik zagrozenia
ubdstwem relatywnym po transferach socjalnych wynosit 1710 (GUS 2009), a stopa ubo6-
stwa dzieci wyniosta 21,5 (OECD 2010 c). Wprawdzie wskaznik zagrozenia ub6stwem byt

10 Osoby zyjace w gospodarstwach domowych zagrozonych ubdstwem stanowily ponizej 60%
mediany dochodu w danym kraju.
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na poziomie $redniej dla 27 krajow UE, jednakze granica ubdstwa w Polsce byta jedng

z najnizszychll,

Wracajac do pytania zawartego w tytule tego podrozdzialu, mozna powiedzie¢, ze
model polityki spotecznej w Polsce caly czas jest jeszcze daleki od ostatecznego uksztat-
towania i z pewnoScig jeszcze za wcezesnie na jego klasyfikacje — podobnie zresztg jak
w przypadku modeli tej polityki w pozostatych krajach postsocjalistycznych. Mozna jednak
wyrozni¢ pewne trendy ewolucji polityki spotecznej, wskazujace na jej wyltaniajaca si¢
specyfike.

Po pierwsze — zaréwno w Polsce, jak i w pozostalych krajach Europy Srodkowe;
1 Wschodniej — nie ma juz powrotu do socjalistycznego modelu tej polityki, opartego na
pelnym zatrudnieniu i monopolu panstwa w dostarczaniu §wiadczen i ustug socjalnych.

Po drugie, nawigzujac do gtéwnych typologii polityki spotecznej, autorstwa Richarda
Titmussa i Gosty Esping-Andersena, polityka spoteczna we wspolczesnej Polsce najbar-
dziej przypomina model wydajnoSciowy/konserwatywny, w ktorym prawo do pomocy
publicznej i jej rozmiary sg SciSle powigzane ze statusem danej osoby na rynku pracy.
Inna wspolna cecha z tym modelem to obowigzkowy charakter systemu ubezpieczenia
spotecznego — wszyscy pracujacy muszg wnosi¢ sktadki na wspolny fundusz ryzyka.

Mozna jednak znalez¢ takze elementy wspdlne z pozostalymi modelami. I tak cechy
wskazujace na zwigzki z modelem marginalnym/liberalnym to:

* stosunkowo silne relacje miedzy rzeczywistym poziomem zaspokojenia podstawowych
potrzeb a pozycja danej osoby na rynku pracy,

* duze nieréwnosci dochodowe, wicksze nie tylko niz w Skandynawii, ale takze w Euro-
pie kontynentalnej, w Czechach i na Wegrzech, chociaz jeszcze nie tak duze, jak w USA
(HDR 2010),

* wyrazna selektywno$¢ §wiadczen innych niz §wiadczenia ubezpieczeniowe.

Z kolei spdjna z modelem instytucjonalnym/socjaldemokratycznym jest dominujaca
rola panstwa, uwazanego za gléwny podmiot polityki spolecznej, odpowiedzialny w pierw-
szej kolejnosci za zaspokajanie podstawowych potrzeb obywateli.

Te obserwacje wspolgrajg z czestymi opiniami zawartymi w literaturze przedmiotu,
wskazujacymi na mieszany charakter postsocjalistycznej polityki spotecznej. Wytaniajacy
si¢ — w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej — model tej polityki okreslany jest jako
»bardziej rezydualny i bardziej konserwatywny” (Z. Ferge 1992), ,,postkomunistyczny kon-
serwatywny korporatywizm” lub ,liberalno-kapitalistyczny” (Deacon 1993), ,konserwa-
tywny korporatywizm z uniwersalistyczg siatka bezpieczefistwa w zywotnych sferach” lub
»zatamujacy sie pafistwowy paternalizm, niezdolny do sprostania wyzwaniom gospodarki
rynkowej” (Potucek 1993), ,kontynentalno-rynkowa hybryda” (Gans-Morse, Orenstein
2007), ,wspdlny rezultat ‘przesztodci’ i ‘Zachodu’” (Offe 2009).

OsobiScie w dalszym ciaggu podtrzymuje swa teze o hybrydowym charakterze modelu
polityki spotecznej, ksztattujacym si¢ w Polsce w okresie transformacji. Ponadto uwazam,
ze podobiefistwa z wymienionymi wyzej modelami funkcjonujgcymi w krajach wysoko

11 Nizsza granica byla jedynie w Rumunii i w Bulgarii (GUS 2010).
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rozwinigtych maja jedynie powierzchowny charakter, podobnie jak w przypadku polityki
spotecznej okresu socjalizmu. Wprawdzie u podstaw modelu ,,postsocjalistycznego” lezy
specyficzna mieszanka wartoSci liberalnych, konserwatywnych i socjalistycznych, jednakze
w praktyce wartoSci te konstytuujg powstanie jakoSciowo odmiennej strategii tej polityki
niz w tradycyjnych welfare states. Co wigcej, zarébwno Polska, jak i pozostale byle kraje
socjalistyczne znajduja si¢ na wyraznie nizszym poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicz-
nego niz panstwa wysoko rozwini¢te i muszg sprosta¢ wielu wyzwaniom, ktore sg specy-
ficzne tylko dla tej grupy pafstw.

Mimo bardzo wyraznego zwigkszenia zaleznoSci miedzy poziomem plac a indywidu-
alng wydajnoScig pracy i wzmocnienia ubezpieczeniowego charakteru systemu §wiadczenf
socjalnych!?, w dalszym ciggu funkcjonuje on bardziej jako paternalistyczna instytucja
pafistwowa niz jako instrument solidarnosci wzajemne;j, specyficzny dla modelu konserwa-
tywnego. Wprawdzie na pracujacych natozono obowiazek ptacenia calosci (ubezpieczenie
zdrowotne) albo czg¢sci skfadek (ubezpieczenie emerytalne), sq one jednak traktowane
raczej jak podatki niz jako indywidualny wktad we wspOlny fundusz ryzyka. Ponadto
wprowadzono mozliwos$¢ dziedziczenia czgSci sktadki emerytalnej, nadajac jej bardziej
charakter indywidualnych oszczednoSci niz bezzwrotnej daniny na wspolny cel, co zostato
uznane przez ubezpieczonych i przez politykow za calkiem oczywisty element instytucji
ubezpieczenia spolecznego. Podejmowane przez rzad proby podwyzszenia sktadki zdro-
wotnej lub wprowadzenia nowego rodzaju ubezpieczenia (ubezpieczenie pielegnacyjne)
sg krytykowane mniej wigcej tak, jakby bylo to rownoznaczne z dodatkowym opodatko-
waniem pracujacych.

Jak wykazaly cytowane wyzej badania opinii publicznej, pafistwo jako gtowny podmiot
polityki spotecznej wcigz jest traktowane jako instytucja, ktora powinna raczej wyreczad
obywateli i rozwigzywac problemy spoteczne w ich imieniu, tak jak jest to rozumiane
w modelu socjaldemokratycznym.

Z kolei wzrost znaczenia §wiadczef opiekuniczych, przeznaczonych wytacznie dla ubo-
gich, ma bardzo niewiele wspolnego z liberalng ideologia polegania na sobie — ale jest
przede wszystkim wynikiem kurczacych si¢ mozliwoSci finansowych pafistwa. Jednocze$nie
robi si¢ bardzo niewiele, by w jaki$ sposdb zachecac lub premiowac osoby, ktore wybierajg
rynkowe formy zaspokajania potrzeb, odcigzajac w ten sposob sektor publiczny. Ogra-
niczajac uniwersalny charakter pomocy, pafistwo uwalnia si¢ od odpowiedzialnosci za
zaspokajanie potrzeb pozostalych (poza ubogimi) grup dochodowych, czyniac w praktyce
bardzo niewiele, by im utatwi¢ radzenie sobie w tej sytuacji.

Konkludujac, to wtasnie paternalistyczne pafistwo, a nie jednostka lub spoteczenstwo,
jest w dalszym ciggu — podobnie jak w poprzednim ustroju — obcigzane odpowiedzialno-
Scig za zaspokajanie co najmniej podstawowych potrzeb i za dostarczanie ustug socjalnych.
Zdecydowana wigkszo§¢ obywateli jest objeta systemem pienig¢znych §wiadczen socjal-
nych i korzysta — cz¢sto lub sporadycznie — z ustug publicznych. Nawet wtedy, gdy

12'W Polsce dotyczy to przede wszystkim ubezpieczenia emerytalnego.
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kupuja oni ustugi o lepszej jakoSci, czy unikajg pfacenia podatkdw lub sktadek ubezpie-

czeniowych, to bardzo waznym kryterium oceny, stosowanym przy ocenie politykdw, jest

umiejetnos$¢ zapewnienia odpowiedniego standardu zaspokajania potrzeb przez sektor
publiczny.

Jak sadze, jedng z bardziej charakterystycznych cech wytaniajacego si¢ w Polsce
modelu polityki spotecznej jest rownoczesna obecno$¢ dwoch gtownych nurtéw, jakimi
toczy si¢ jego ewolucja: paternalistycznego i rynkowego. Dlatego tez okreSlitem ten model
jako ,,paternalistyczno-rynkowa hybryde”, co miato podkresli¢ jego dwoisto$¢, na ktdrg
sktadaja sie nastepujace czynniki:

* poziom zaspokojenia coraz wigkszej liczby potrzeb i coraz wigkszej liczby obywateli
jest w stale rosngcym stopniu zalezny od ich pozycji na rynku;

* rdwnolegle znaczna cze$¢ odpowiedzialnosci za zaspokojenie wielu z tych potrzeb
spoczywa w dalszym ciggu na pafstwie, ktore — obok bezposredniego organizowania
systemu $wiadczen pienieznych i ustug — stara si¢ jednocze$nie, do$¢ rygorystycznie,
kontrolowa¢ rynkowe i pozarynkowe instytucje, ktorych dziatalnos$¢ wigze si¢ z szeroko
rozumianym bezpieczefistwem socjalnym ludnoSci.

Okreslenie ,,paternalizm” mozna oczywiScie zastapi¢ stowem ,etatyzm”, ktdre jest
prawdopodobnie bardziej adekwatne do sytuacji panujacej w cz¢Sci bytych krajow socjali-
stycznych, i ktore by¢ moze za kilka lat bedzie lepiej oddawac specyfike polskiego modelu.
Wydaje si¢ jednak, ze wspodlczesne panstwo polskie wcigz jeszcze traktowane jest bardziej
jako podmiot zewnetrzny, ktory robi co$ ,,za” obywateli, niz jako instytucja ustugowa,
ktdra robi co$ ,,dla” nich.

Rezultatem réwnoleglego oddzialywania obu wymienionych nurtéw — paternalistycz-
nego i rynkowego — jest wyodrebnienie si¢ trzech gtéwnych sposobow zaspokajania pod-
stawowych potrzeb, ktore s3g — i najprawdopodobniej beda przez co najmniej kilkanascie
najblizszych lat — obecne w polskiej polityce spolecznej:

* pierwszy z nich opiera si¢ gléwnie na korzystaniu z oferty rynkowej, wybierany jest
jedynie przez cztonkdw najwyzszych grup dochodowych,

* drugi polega prawie catkowicie na publicznym systemie §wiadczen i ustug, stosowany
jest przez osoby nie mogace sobie pozwoli¢ na ponoszenie dodatkowych kosztow,

* trzeci opiera si¢ rOwniez w przewazajacym stopniu na ofercie publicznej, ale z rzad-
szym lub czestszym korzystaniem z odptatnych mozliwos$ci zapewnienia sobie wyzszego
poziomu ochrony dochoddw i szybszego dostepu lub wyzszej jakosci ustug, stosowany
jest najczesciej przez cztonkow Srednich grup dochodowych.

Opisane wyzej sposoby zaspokajania podstawowych potrzeb stosowane byly rowniez
w pierwszych latach XXI wieku, kiedy to sformutowalem hipoteze o paternalistyczno-
-rynkowej hybrydzie. Wydawato si¢ wtedy, ze w miare uptywu lat, sposoby te bedg si¢
stopniowo coraz bardziej od siebie wyodrebniad, i ze bedzie zwigkszata si¢ grupa osob,
korzystajacych niemal wylacznie z oferty rynkowej. Te przypuszczenia nie potwierdzily sig.
Jak wykazujg kolejne edycje badan Diagnoza Spofeczna, liczebno$¢ tej grupy pozostaje
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stale na niskim, kilkuprocentowym poziomie. Co istotniejsze, zainteresowanie zawiera-
niem dodatkowych umoéw ubezpieczeniowych — zwigzanych z ryzykami socjalnymi — jest
caly czas bardzo niewielkie, podobnie jak niska jest Swiadomo$¢ ubezpieczeniowa catego
spolfeczenstwa (Szumlicz 2007 a, b), co w praktyce uniemozliwia korzystanie w szerszym
zakresie z ustug indywidualnie optacanych przez osoby spoza najwyzszych grup dochodo-
wych. Ros$nie natomiast szybko liczba osob, korzystajacych sporadycznie z oferty rynko-
wej, co pozwala przypuszczal, ze w przyszloSci ten wlasnie sposdb zaspokajania potrzeb
bedzie zyskiwat na znaczeniu. CzlonkOw tej grupy przewaznie nie sta¢ na wykupienie
prywatnych polis ubezpieczeniowych ze wzgledu na niewielka zdolno$¢ ubezpieczeniowa,
wynikajaca z ogdlnie niskiego poziomu wynagrodzen i PKB na glowe mieszkafica.

Postkomunistyczna ,,rodzina welfare state” (Castles i Obinger 2008) jest bardzo zrdz-
nicowana i brak jest dostatecznej wiedzy, by moc oceni¢ znaczenie paternalistyczno-ryn-
kowego wymiaru w strategiach polityki spolecznej, realizowanych w ostatnich dekadach
w pozostalych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Tam, gdzie jako$¢ publicznych
Swiadczen pieni¢znych i ustug byta przed transformacjq relatywnie dobra a nieréwnosci
dochodowe sa w dalszym ciggu umiarkowane (jak np. w Czechach), rozwiazania o cha-
rakterze paternalistycznym (lub moze w tym przypadku raczej etatystycznym) beda sto-
sowane szerzej. Szybko rosngce nieréwnosci dochodowe w otoczeniu niskich $wiadczef
pieni¢znych lub stabej jakosci i trudno dostgpnych ustug socjalnych (jak np. w republikach
nadbaltyckich) beda z kolei zachgcaly do poszukiwania rozwiazan rynkowych.

Konkluzje

Gospodarka poddostawcy — niezdolna (jak w przypadku Polski) do osiagnigcia wyso-
kiej stopy zatrudnienia i charakteryzujaca si¢ niskim przeci¢tnym poziomem wynagrodzen
oraz duzymi rozpigto$ciami dochodowymi, funkcjonujagca w demokratycznym kraju z sil-
nym dziedzictwem panstwowego paternalizmu — nie moze zapewni¢ dobrych warunkow
do oparecia strategii polityki spolecznej na zalozeniach ktoregokolwiek z gtéwnych modeli
tej polityki, funkcjonujacych w krajach wysoko rozwinietych. Jak sadze, taki kraj jest nie-
jako ,skazany” na dualny model polityki spotecznej, sktadajacy si¢ z czeSci publicznej
1 prywatnej. Znaczenie poszczegdlnych czesci i ich wzajemne relacje bedg stale si¢ zmie-
niaé, ale obie majg pewne miejsce w postsocjalistycznej strategii polityki spotecznej. Jest
raczej mato prawdopodobne, ze taki typ gospodarki bedzie w stanie wygenerowac odpo-
wiednio wysokie §rodki na zapewnienie oczekiwanego przez obywateli poziomu §wiadczen
pienieznych i jakoSci ustug socjalnych. W zwigzku z tym, wszyscy ci, ktdrzy beda mieli
takie mozliwosci, skorzystajg z odptatnych sposoboéw zaspokajania potrzeb, poszukujac
lepszej jakosci lub dostgpnosci §wiadczen i ustug.

Ewentualny wzrost przecigtnego poziomu wynagrodzefi i dalsze poglebianie si¢ rozpie-
tosci dochodowych zwigkszy czestotliwos¢ tego typu zachowan. Jednakze, nawet w okre-
sach silnego wzrostu gospodarczego nie nalezy spodziewac si¢ daleko idacego ,,urynkowie-
nia” tej polityki, prowadzacego np. do zwolnienia czgsci pracujacych z obowigzku ptacenia
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sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub do wprowadzenia znaczacych ulg podatkowych
dla os6b wybierajacych prywatne sposoby zaspokajania potrzeb.

Z drugiej strony, w demokratycznym kraju, w ktérym mniej wigcej potowa obywateli
nie radzi sobie zbyt dobrze w warunkach gospodarki rynkowej, szczeg6lna uwaga musi
by¢ poSwigcona na zapewnienie co najmniej minimalnego poziomu $wiadczef i ustug
socjalnych. Innymi sfowy, nie nalezy raczej spodziewac si¢ jakiegokolwiek znaczacego
obnizenia spotecznych kosztow pracy, jak tego domagaja si¢ niektorzy eksperci. Jednakze,
niemozliwy jest rowniez zbytni wzrost tych kosztow, jezeli polska gospodarka ma pozostaé
konkurencyjng i atrakcyjng dla zagranicznych inwestordw.

Konkludujac, najprawdopodobniej przyszty model polityki spotecznej w Polsce bedzie
zalezal od powodzenia przedsigwzieé, ktorych celem jest podniesienie jakoSci publicz-
nych $wiadczen i ustug. Jezeli zakoficzg si¢ one niepowodzeniem, dalsze spontaniczne
urynkowienie procesdw zaspokajania podstawowych potrzeb stanie si¢ nieuniknione. Jak
sadze, znaczaca poprawa jakoSci oferty publicznej bedzie wymagata obnizenia poziomu
konsumpcji prywatnej przez osoby nalezace do niskich i §rednich grup dochodowych, tak
by mdc przeznaczy¢ zaoszczedzone w ten sposdb Srodki na dokapitalizowanie sektora
publicznego. Kilka lat temu, piszac o takiej koniecznosci, uznatem za naiwne oczekiwanie
spotecznego przyzwolenia na redukcje konsumpcji prywatnej. Od tego czasu nie zaszlto
nic takiego, co zwigkszatoby mozliwosci urzeczywistnienia powyzszego scenariusza. Praw-
dopodobnie jego realizacja bedzie mozliwa dopiero wtedy, gdy powstanie w Polsce spote-
czenstwo obywatelskie, a polityka spoleczna uzyska wyraznie pluralistyczny charakter!3,
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Summary

This article aims to characterize main features of the Polish social policy model
developing in the period of transformation from socialism into democracy and market
economy, as well as to identify main examples of path-dependency and path-departure
in its evolution. I am of the opinion that subsidiary economy like the Polish one cannot
provide a solid ground for any of the main social policy regimes (liberal, conservative or
socialdemocratic) functioning in the highly developed countries, and that similarities with
these regimes remain to be rather superficial. It certainly is still model in the making, but
its dual character (paternalistic and market-oriented) is already clearly visible. Therefore,
I classify the present social policy model as paternalistic-market hybrid, stressing its
profound inconsistency.



