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Strategiczne kierunki rogwoju polityki spolecznej”

Punktem wyjScia w niniejszym teksScie sg gtowne zmiany gospodarcze i spoteczne
w ciagu ostatnich 50 lat. W dalszej cze¢Sci omowiony jest wplyw tych zmian na polityke
spoteczng, a zwtaszcza wynikajace z nich strategiczne kierunki polityki. W ostatnim frag-
mencie rozwazam obszary niedostosowan migdzy rynkami pracy i zabezpieczeniem Spo-
tecznym, z jasnymi wnioskami dla kierunkow reform.

1. Polityka spoleczna: jakie nastqpily zmiany?

Polityka spoteczna po drugiej wojnie Swiatowej byta oparta na szeregu zatozen:

+ Swiat sktadat sie z niepodlegtych panstw narodowych.

* Uwazano, ze panstwo ma do spelnienia istotng i zapewne rosnaca rol¢ w zapewnieniu
indywidualnego bezpieczenstwa.

* Zatrudnienie byto zjawiskiem binarnym - albo osoba pracowata w pelnym wymiarze
czasu pracy, albo nie pracowata w ogole.

* Mobilno$¢ migdzynarodowa byta ograniczona.

%

Artykut jest tlumaczeniem referatu wprowadzajacego na 5. Miedzynarodowej Konferencji
Badawczej Zabezpieczenia Spotecznego, zorganizowanej w dniach 5-7 marca 2007 r. w Warszawie
przez Migdzynarodowe Stowarzyszenie Zabezpieczenia Spoltecznego, pt. ,,Zabezpieczenie spoteczne
1 rynek pracy - niedostosowanie?” Autor wyrazil zgode¢ na uwzglednienie w tlumaczeniu elementow
dodanych przez niego w prezentacji.
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* Norme stanowila stabilna nuklearna rodzina, zazwyczaj z mezczyzng jako zywicielem
rodziny (chociaz w panstwach komunistycznych kobiety takze byly glownymi zywicie-
lami rodziny).

* Umiejetnosci zazwyczaj wystarczaly na cate zycie zawodowe danej osoby.

* Struktura wiekowa ludnosci byta w zasadzie niezmienna.

Chociaz zalozenia te nie odpowiadaly rzeczywistoSci nawet w tamtym okresie, byly
one dostatecznie prawdziwe, aby stanowiC realistyczng podstawe polityki w calym Swiecie
rozwinietym i w wielu krajach rozwijajacych si¢. Jednak zmiany, jakie nastgpily w ciagu
ostatniego potwiecza, wywolujg istotne konsekwencje zarowno dla rynkow pracy, jak
1 polityki spoteczne;j:

*  Wazrosta konkurencja migdzynarodowa (,,globalizacja”).

Wzrést zakres wolnego handlu i mobilnos¢ kapitatu, postepujg zmiany technologii,

szczegOlnie cyfrowej. W rezultacie zmniejsza si¢ autonomia gospodarcza kazdego kraju,

a tym samym ograniczana jest jego rola w zakresie zapewniania indywidualnego bez-

pieczenstwa.

* Zmienil si¢ charakter pracy (,,post-industrializm”).

Rosnie popyt na wysokie kwalifikacje, a maleje na prace wymagajaca niskich kwalifi-

kacji. Mniej jest prac w pelnym wymiarze czasu na dlugi okres, a wigce]j prac na czas

okreslony i w niepetnym wymiarze czasu pracy. W rezultacie wzrastajg obawy o rozwoj
dualnego rynku pracy.

*  Wzrosta mobilno$¢ migdzynarodowa.

W ramach Unii Europejskiej wywoluje to problem przenoszenia uprawnien do Swiad-

czen. Z kolei migracja z krajow biedniejszych do bogatszych wywotuje kwestie drenazu

mozgow.

* Zmienit si¢ charakter rodziny.

Po wojnie zakfadano, Ze maz jest gtownym (a czgsto jedynym) zywicielem, matzefistwa
byly trwale, wiec na przykiad emerytura meza przystugiwala zonie, a wigkszos¢ dzieci
przychodzita na Swiat w zwigzkach matzenskich. Obecnie struktury rodziny staly si¢
bardziej ptynne, znacznie wigcej matzenistw konczy sie rozwodem, rodzicielstwo jest
mniej SciSle zwigzane z malzefistwem i wzrosta aktywno$¢ zawodowa kobiet. Powyzsze
zmiany rodzg problemy potaczenia aktywnoSci zawodowej z zalozeniem rodziny oraz
zaprojektowania emerytur w sposob neutralny wzgledem pici.

» Kwalifikacje starzejq si¢ coraz szybciej (,,era informacji”).

Postep technologiczny prowadzi do tego, ze pracownicy potrzebuja edukacji i szkolen:

w wigkszym wymiarze, zroznicowaniu i powtarzalnoSci.

* Nastgpily istotne zmiany demograficzne, szczeg6lnie starzenie si¢ ludnosci.
Przemiany demograficzne wynikajq z nizszej dzietnoSci i wydtuzania si¢ trwania zycia.
Wszystkie wymienione zmiany to fakty, a nie opinie. Zmiany te prowadzg do trzech

konsekwencji:

* Wigksze zroznicowanie pracy stwarza problemy w rozszerzeniu zakresu zabezpieczenia
spolecznego (praca w petnym wymiarze na czas okreSlony jest coraz rzadsza, wigcej jest
pracy w niepelnym wymiarze czasu pracy, wigcej jest pracy w sektorze nieformalnym).
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* Przemiany demograficzne majg istotne konsekwencje dla emerytur i dla rynkow
pracy.

* Plynniejsze struktury rodziny wywierajq wickszy nacisk na polityke dotyczaca rodziciel-
stwa, szczeg6lnie w powigzaniu z rosnaca wiedza na temat wezesnego rozwoju dziecka.
Powyzsze rozwazania prowadza do wskazania trzech strategicznych kierunkoéw rozwoju

polityki spotecznej: wigkszej roli Swiadczefi powszechnych w celu rozszerzenia zakresu

podmiotowego (punkt 2), pdzniejszego i bardziej elastycznego przechodzenia na eme-
ryturg wskutek dluzszego trwania zycia (punkt 3) oraz polityki wspierania rodzicielstwa

i wezesnego rozwoju dziecka (punkt 4).

2. Powszechne swiadczenia jako
metoda rozszerzenia zakresu podmiotowego

Z faktu, ze jakie$ Swiadczenie bylo w przesztosci oparte na sktadkach (ubezpiecze-
niowe) wcale nie wynika, ze to jest wlasciwe rozwigzanie dzisiaj. Najwazniejsze jest
powigzanie wyboru rozwiazania (tzn. skfadkowe czy niesktadkowe) ze specyfika kazdego
Swiadczenia.

Podstawowa emerytura

Cele systemu emerytalnego to: zabezpieczenie przed ubostwem, ubezpieczenie i roz-
tozenie dochodow w czasie. Zmiany charakteru pracy wskazuja, ze zasada sktadkowa dla
emerytury podstawowej, a zapewne rowniez dla renty inwalidzkiej i wdowiej, nie jest juz
tak uzyteczna jak w przesztosci — utrudnia ona rozszerzenie zakresu podmiotowego pod-
stawowej emerytury stuzacej zabezpieczeniu przed ubostwem. Przeciwnie, w niektorych
krajach jej zakres ulegt zmniejszeniu. Rzad brytyjski zaproponowat niedawno ztagodze-
nie warunku skfadkowego dla uzyskania podstawowej emerytury panstwowej do 30 lat,
bowiem przy obecnych warunkach (44 lata sktadkowe dla kobiet) relatywnie niewiele
kobiet jest uprawnionych do petnej podstawowej emerytury panstwowe;.

W przesztosci istnialy silne argumenty na rzecz Swiadczen sktadkowych: w kate-
goriach mikroekonomicznych sktadki reprezentuja wprost zasad¢ ubezpieczeniowa,
w makroekonomicznych — poszerzaja podstawe opodatkowania, a w kategoriach eko-
nomii politycznej, zwigzek z zatrudnieniem moze pomdc w utrzymaniu poparcia klasy
Sredniej. Jednak systemy skfadkowe skutkowa¢ moga niepetnym zakresem podmio-
towym, zwlaszcza w odniesieniu do przerywanych karier zawodowych, kobiet, 0sob
prowadzacych dziatalnos¢, sektora nieformalnego i w sytuacji nieoptacania sktadek.
Ponadto system moze by¢ regresywny, na przykiad wymagajac wielu lat sktadkowych
dla samego nabycia uprawnien do emerytury. Powszechne Swiadczenie moze w rzeczy-
wistoSci nie by¢ powszechne, na przyktad trafiajac do klasy Sredniej w miastach, ale
nie do ubozszych na wsi. Takze administracja moze by¢ kosztowna lub nieefektywna.
Falszywa jest teza, ze aktuarialne Swiadczenia istotnie zwigkszajg gotowosS¢ do optla-
cania sktadek.
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Powyzsze rozwazania prowadza do mocnych argumentow na rzecz powszechnej (czyli
niesktadkowej) emerytury podstawowej, ktorej gtbwnym celem jest zabezpieczenie przed
ubostwem.

* Niemal powszechny zakres podmiotowy
Zasada sktadkowa opierala si¢ na zatozeniu, ze objecie pracownikow z dtugim stabil-
nym zatrudnieniem bedzie prowadzifo do rozszerzania zakresu podmiotowego. Historia
nie potwierdzita tej tezy. W sytuacji, gdy Swiat zmierza do bardziej elastycznych rynkow
pracy, potrzebujemy systemu dostosowanego do dwudziestego pierwszego wieku.

* Adekwatnos¢
Powszechne emerytury podstawowe chronig przed ubdstwem, podczas gdy emerytury
powigzane z dochodami zapewniajg roztozenie dochodow w czasie 1 ubezpieczenie.
Powszechna emerytura powinna by¢ z jednej strony na tyle wysoka, by chroni¢ przed
ubostwem, ale z drugiej na tyle niska, aby mozna jg byto sfinansowac w dtugim okresie
i aby utrzymane zostaly bodZce do uczestnictwa w ubezpieczeniowej czesci systemu
emerytalnego.

» Szersze korzysci spoleczne
Wstepne doswiadczenia wskazuja, ze powszechne emerytury podstawowe moga wzmoc-
ni¢ solidarno$¢ wewnatrz rodziny, a takze poprawic dostep do innych ustug, np. opieki
zdrowotne;.

Czy mozna jednak zapewnic sfinansowanie systemu niesktadkowych emerytur podsta-
wowych? Poprzez odpowiednie ustalenie wysokoSci emerytury, a takze takie mechanizmy
ukierunkowania emerytur, jak wiek 1 test zamoznosci, system mozna dostosowac do zdol-
noSci podatkowe] panstwa bez koniecznoSci uzalezniania emerytury od dochodow danej
osoby. Zatem, emerytury podstawowe, majace na celu rozszerzenie zakresu podmiotowego
1 wzmocnienie bodZcow, powinny byc:

— niesktadkowe (co rozszerza zakres podmiotowy i pozwala uniknaé regresyjnosci),

— w jednolitej wysokoSci dla wszystkich (bowiem emerytury powigzane z dochodami
wymagaja systemu skfadkowego, a brak testu Srodkow utrzymania zwigksza bodzce),

— oparte by¢ moze na teScie zamoznosci,

— przyznawane od wieku X (wybranego czg$ciowo tak, by zapewnic finansowg stabilnos¢
systemu; wiek ten mogtby by¢ stopniowo podnoszony wraz z wydluzaniem si¢ przecigt-
nego trwania zycia, np. o 6 miesiecy za kazdy rok wydluzenia si¢ przecigtnego trwania
zycia).

Powyzsze wzgledy kierowaly Prezydencka Radg Doradcza w Chile (Chile Presidential
Advisory Council 2006a), ktora zaproponowala finansowang z podatkow emeryture soli-
darnoSciowg — ustawa jest obecnie w Kongresie.

Powszechne Swiadczenia mogg znalez¢ zastosowanie takze w takich dziedzinach, jak
zasitki rodzinne (wigkszo$¢ panstw europejskich, Republika Potudniowej Afryki) i opieka
zdrowotna.



Strategiczne kierunki rozwoju polityki spolecznej 19

Drziedziny, w ktorych uzasadnione sq swiadczenia skladkowe

Fakt, ze w odniesieniu do emerytur podstawowych Swiadczenia sktadkowe moga by¢
obecnie mniej uzasadnione niz kiedyS, w zaden sposoOb nie ostabia znaczenia ubezpie-
czenia spotecznego w innych dziedzinach. Nalezg do nich np. zasitki dla bezrobotnych
czy ubezpieczeniowe elementy systemu emerytalnego, ktore zapewniaja czgS¢ emerytury
powiagzang z dochodami i stuzacg roztozeniu dochodow w czasie.

3. PozZniejsze i bardziej elastyczne przechodzenie na emeryture

,Problem starzenia si¢” to pojecie, ktdrego nie powinno si¢ uzywac. To, ze ludzie zyja
diuzej i w zdrowiu, to jedno z wielkich osiggnie¢ dwudziestego wieku. Ludzie nie zyja
za dtugo, tylko za wczesnie przechodzg na emeryture. I to drugie wywotuje problemy ze
sfinansowaniem emerytur.

Problemy ze sfinansowaniem emerytur wynikajg po pierwsze ze wzrostu proporcji eme-
rytow do pracujacych: emerytdw jest wiecej (wigcej osob dozywa wieku emerytalnego,
ludzie wezesniej przechodzg na emeryture, a trwanie zycia na emeryturze wydtuza sig),
a pracujacych mniej (spadaja stopy urodzen, a zycie zawodowe zaczyna si¢ poZniej wsku-
tek dluzszego okresu ksztalcenia). Po drugie, finanse sg ograniczone wskutek wigkszego
zapotrzebowania na wplywy z podatkow, co jest rezultatem postepdw medycyny i zapo-
trzebowania na ksztalcenie oraz szkolenie, a takze wynikiem globalnej presji gospodarczej,
ktora utrudnia podnoszenie podatkow.

Brytyjska Rada ds. Emerytur (UK Pensions Commission 2004; 2005) stusznie twierdzi,
ze sg cztery i tylko cztery sposoby poprawy sytuacji finansowej systemu emerytalnego:

— nizsze emerytury,

— wyzsze wydatki publiczne (podatki lub skfadki pracujacych i/lub pracodawcow),
— wyzsze oszczednosci,

— dluzsze zycie zawodowe.

Sa dwa elementy rozwigzania (petniejsze omowienie —zob. Barr 2006, Barr, Diamond 2006):
*  Wyzszy przecietny wiek emerytalny

Istotnym celem tego rozwigzania jest ograniczenie kosztow. Skutkiem wydtuzania si¢

zycia, zwlaszcza gdy towarzyszy mu spadek dzietnoSci, powinien byC jego sensowny

podziat miedzy dodatkowe lata pracy i dodatkowe lata na emeryturze. Zatem wiek
emerytalny powinien by¢ stale podnoszony wraz z wydtuzaniem si¢ trwania zycia.
* Bardziej elastyczne przechodzenie na emeryture

Bardziej indywidualny wybor momentu i zakresu przejScia na emerytur¢ moze przyczy-

nia¢ si¢ do ograniczania kosztow. Bytby zresztg pozadany, nawet gdyby nie pojawily si¢

problemy finansowe — jest to bowiem przyklad rozwigzania, gdy zwigkszona mozliwoS¢
wyboru podnosi dobrobyt jednostki. Ludzie powinni mie¢ wiekszy wybor przynajmniej

w zakresie dwdch elementow: wieku zaprzestania pracy w pelnym wymiarze czasu

pracy, a takze sposobu roztozenia w czasie przejScia od pracy w pelnym wymiarze do

emerytury w pelnym wymiarze.
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Oba kierunki przemian wymagaja zmian w instytucjach rynku pracy i w rozwigzaniach

emerytalnych. Strategia operacyjna powinna obejmowac w szczegolnosci:

* Minimalny wiek emerytalny, ktory umozliwia sfinansowanie adekwatnej podstawowe]
emerytury panstwowe;.

* PoOzniejszy wiek emerytalny podnoszony wraz z wydtuzaniem si¢ trwania zycia, w racjo-
nalny i przejrzysty sposob, zapewniajacy ludziom z duzym wyprzedzeniem informacje
o zmianach, ktore ich dotycza.

* Utatwienie dostosowan w rozwigzaniach emerytalnych.
W wielu krajach emerytury utrudniajg elastyczne przejscie na emeryture. Wigkszos¢
emerytur panstwowych daje wybor pomiedzy pelng emeryturg 1 petnym odroczeniem
emerytury, utrudniajac lub uniemozliwiajgc czeSciowe przejScie na emeryture. Ponadto,
systemy oparte w petni na ostatniej ptacy stwarzajg negatywne bodzZce dla pracy w nie-
pelnym wymiarze czasu pracy (w istocie, nie ma sensu przejécie do pracy w potowie
wymiaru czasu pracy za polowe wynagrodzenia, jezeli prowadzi to do obnizenia o po-
lowe emerytury danej osoby).

* Utatwienie dostosowan w instytucjach rynku pracy.
Staly koszt zatrudnienia osoby (np. 3000 USD rocznie na ubezpieczenie zdrowotne)
przeszkadza w zatrudnieniu pracownikow w niepetnym wymiarze czasu pracy, a takze
moze zniech¢caC do zatrudniania starszych pracownikdow, jezeli pracodawcy uwazaja, ze
starsi pracownicy sa mniej produktywni. Po drugie, sztywnoSci rynku pracy utrudniajg
pracownikowi przejscie — u tego samego pracodawcy — do pracy w niepelnym wymiarze
czasu pracy lub do pracy mniej stresujacej i mniej platnej. Trzecig forma utrudnien jest
niedostateczna oferta przekwalifikowania dla starszych pracownikow.
Zatem kluczowym elementem dostosowan do zmian demograficznych jest dostosowa-

nie instytucji zabezpieczenia spotecznego i instytucji rynku pracy.

4. Polityka wspierania rodzicielstwa

Rozpad rodziny wielopokoleniowej, a takze odchodzenie od modelu rodziny nukle-
arnej rodzi potrzebe wspierania rodzicielstwa. Coraz lepiej rozumiemy znaczenie wczes-
nego rozwoju dziecka. Feinstein (2003) pokazuje wplyw wczesnego rozwoju dziecka na
jego poOzniejsze osiagniecia, a takze dowodzi, ze pochodzenie moze kompensowac nizsze
wyniki testow, nawet u bardzo matych dzieci. Ponownie, nawzajem wspieraja si¢ rynki
pracy 1 zabezpieczenie spoleczne.

Rynki pracy mogg wspierac rodzicielstwo poprzez elastyczne formy pracy w niepet-
nym wymiarze czasu pracy. Ponadto, mozliwosci zatrudnienia sg wieksze, gdy istnieje
odpowiednia opieka instytucjonalna nad dzie¢mi — zarowno pod wzgledem jej skali, jak
1 finansowej dostepnosci. Z tych wtasnie wzgledow proponowana reforma w Chile obej-
muje opieke nad dzie¢mi jako Swiadczenie zabezpieczenia spolecznego.

Rowniez system Swiadczen moze wspierac rodzicielstwo. Zasitki macierzynskie powinny
wspiera¢ prace w niepetnym wymiarze czasu, a zwolnienie chorobowe mogloby zostaé
rozszerzone o sytuacje, gdy rodzic jest zdrowy, ale dziecko chore. Jednak dla uniknigcia
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efektow odwrotnych do zamierzonych, koszty wspierania rodzicielstwa zardwno po stronie
rynku pracy, jak i Swiadczen, generalnie nie powinny obcigza¢ pracodawcy.

5. Czy istniejq niedostosowania zabezpieczenia spolecznego i rynku pracy?

Niedostosowania istniejg w niektorych dziedzinach, ale zmiana polityki moze je zmniej-
szyC. W szczegolnosci zabezpieczenie spoteczne nie jest dostosowane do warunkow rynku
pracy w takich dziedzinach, jak:

* W obecnych i przysztych warunkach na rynku pracy zasada sktadkowa jest mniej niz
kiedys uzyteczna w niektorych dziedzinach, zwtaszcza w przypadku emerytur podsta-
wowych.

* Niektore rozwigzania emerytalne zniechecajg do przedtuzania aktywnoSci zawodo-
wej (wybor ,,albo-albo”, niektore formuly emerytalne, np. systemy oparte na ostatniej
placy).

* Opieka i wezesna edukacja dzieci powinny by¢ rozszerzone 1 wzmocnione, by umozliwi¢
aktywnoS¢ zawodowg kobiet 1 wezesny rozwoj dziecka.

Dziedziny, w ktorych instytucje rynku pracy nie s3 dostosowane do potrzeb zabezpieczenia
spotecznego:

* Niektore instytucje rynku pracy utrudniajg wydtuzanie zycia zawodowego (sztywne
koszty pracy, sztywnoSci rynku pracy, niedostateczne przekwalifikowanie dla starszych
pracownikow).

* Utrudnienia na rynku pracy w elastycznym zatrudnieniu powinny by¢ usuwane dla
utatwienia godzenia rodzicielstwa i aktywnoSci na rynku pracy.

Powyzsze rozwazania sugerujg trzy strategiczne kierunki rozwoju zabezpieczenia spo-
tecznego:

* Przypisanie wigkszej roli powszechnym emeryturom podstawowym.

* Prowadzenie polityki wspierajacej diuzsze zycie zawodowe, odpowiednio do dluzszego
trwania zycia.

* Promowania polityki wspierania rodzicielstwa i wczesnego rozwoju dziecka.

Thumaczenie: Maciej Zukowski
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Strategies of social policy

The article is a translation of the opening speech, held by Nicholas Barr at the 5th
International Research Conference on Social Security, 5-7.03.2007, Warsaw, titled ,,Social
Security and the Labour Market: a mismatch?”. The starting point of the article is the
presentation of the economic social change during last 50 years. The further parts discuss its
influence on social policy, with the focus point on the changes in strategic policy directions.
The last part of the article presents the spheres of mismatch between the labour market and
the social security with the clear suggestions for social policy reforms.



