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Wprowadzenie

Dorota Szelewa
Fundacja ICRA, University College Dublin

Pierwsze spotkanie w ramach Warszawskich
Debat o Polityce Spotecznej odbyto sie

w pazdzierniku 2011 roku, a tematem
seminarium byly ustugi opiekuncze dla dzieci
ponizej trzeciego roku zycia. Juz wtedy
zadeklarowalismy, ze celem Fundacji ICRA

jest doprowadzenie do zmiany w debacie
publicznej, polegajacej na zaprzestaniu
traktowania polityki spoteczne] wylacznie

jako kosztu. Postugujac sie przykiadem ustug
opiekunczych i edukacyjnych dla najmtodszych,
wskazywalismy na korzysci ptynace z inwestydji
w instrumenty polityki spoteczne, ktore
pozytywnie wplywaja na podniesienie

rozneqgo rodzaju kompetendji, w tym
poznawczych, spotecznych czy zawodowych.
W publikadji, ktora zapoczatkowata serie prac
posSwieconych rozmaitym aspektom polityki
spotecznej, zwracalisSmy uwage na argumenty
przemawiajace za inwestowaniem w ustugi
opiekuncze, postugujac sie wynikami badan nad
rozwojem matych dzieci, oraz na wptyw polityki
rodzinnej wspierajacej zatrudnienie kobiet, na
ich samodzielnosc finansowg i na wktad kobiet
w rozwo] gospodarczy (Szelewa 2011).

Po osSmiu latach od pierwszej debaty
pragniemy jeszcze raz spojrzec na podejscie
inwestycji spotecznych, tym razem wykraczajac
poza polityke rodzinng i ustugi opiekuncze.
W niniejsze] publikagji krotko zastanawiamy
sie nad tym, czy inwestycje spofeczne to
rzeczywiscie nowy paradygmat w polityce
spofeczne), a takze nad tym, w jaki sposob
moze przyczynic sie on do promowania
polityki spotecznej w kontekscie ideologii
wskazujgcej na prymat rozwiazan opartych
na silnej roli rynku i stabym zaangazowaniu
finansowym i organizacyjnym w tworzenie

panstwa opiekunczego. Krotko omawiamy
rowniez 1o, jak postrzegamy inwestycje
spoteczne w kontekscie politycznym — takze
w zestawieniu z polska sceng polityczna.

/ koniecznosci publikacja ta ma charakter
przegladowy, postaramy sie jednak przedstawic
chocby najwazniejsze pozycje, ktore

ukazaty sie od 2011 roku i ktore stanowity
wazny gtos w debacie nad inwestycjami
spofecznymi. Podejscie to znalazto rowniez
swoich krytykow, zwracajacych uwage
na produktywistyczny wymiar inwestydji
spotecznych, nastawionych na podniesienie
kapitatu ludzkiego pracownikow, ktorzy
muszg dostosowywac sie do nowych wyzwan
strukturalnych. Jak podkresla Jane Jenson,
jedna z najczesciej krytykujacych inwestycje
spofeczne badaczek, jest to polityka spoteczna,
ktora prace zawodowa i reprodukcyjng

kobiet traktuje instrumentalnie (Jenson 2009,
2012). Zarazem w krajach takich jak Niemcy
to wiasnie argumentacja postugujgca sie
argumentami 0 pozytywnej stopie zwrotu

z inwestycji w kapitat ludzki byfa kluczowa dla
podjecia decyzji 0 wprowadzeniu kosztownych
reform polityki rodzinnej, w tym uzgodnien
dotyczacych podniesienia dostepnosci ustug
opiekunczych dla matych dzieci. Dlatego

w obronie inwestycji spotecznych czesto
podnosi sie argument o zwiazkach miedzy
polityka spoteczna i politykg gospodarcza.

W osobnej czesci tego opracowania

Macie] Sobocinski zgtebia te problematyke

w kontekscie wyzwan dla Polski. Za wkiad

w dyskusje podczas seminarium, ktore

odbyfo sie 15 listopada 2018, dziekujemy
Irenie Topinskiej I Maciejowi Sobocinskiemu

I wszystkim uczestnikom tamtego spotkania.



Inwestycje spofeczne —
Wymiar europejsk

Michat Polakowvski

Fundacja ICRA, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

Podejscie oparte na inwestycjach spotecznych
Czesto okresla sie mianem nowego
paradygmatu dziatania wspotczesnego
panstwa opiekunczego. O ile samo podejscie
nie jest nowe, mozemy bowiem jego
wspotczesnych zrodef doszukiwac sie byc
moze w okresie powojennym w praktyce
panstw nordyckich, o tyle jego europejska
wersja — promowana przez instytucje Unii
Furopejskie] — jest znacznie krotsza wiekiem.
Niniejszy tekst ma na celu zaprezentowanie
toku rozwoju dyskusji na temat podejscia
Inwestycji spotecznych na poziomie unijnym,
w tym przedstawienie gfosow krytycznych.

/rédla europey-
SKiego wymia-

U Inwestyd
Spotecznych

Poczawszy od lat 90. XX wieku Unia Europejska
zaczela sie oddalac od ,tradycyjnej” polityki
spotecznej oparte] na zabezpieczeniu
spotecznym, a zaczefa promowac w znacznie
wiekszym stopniu podejscie oparte na
wigczaniu spofecznym, aktywizacji zawodowe]
| inwestowaniu w dzieci. Warto podkreslic,

ze podejscie inwestycji spotecznych nie

jest nowe. /Z jednej strony inspiruje sie ono
doswiadczeniami wielu dekad funkcjonowania
panstwa opiekunczego w panstwach
nordyckich, z drugiej zas jest czeSciowo oparte
na paradygmacie Trzecie] Drogi, ktory zaznaczyt
sie najsilniej w Wielkiej Brytanii, ale tez do
pewnego stopnia w Niemczech. Naczelnym
celem jest w tym przypadku wzrost zatrudnienia
| dziafanie na rzecz wigczania spotecznego. Co
istotne, aby maksymalizowac efekty inwestydji
spotecznych, musza by¢ one dokonywane
w catym przebiequ zycia. Oznacza to przejscie
od tzw. pasywnych form polityki rynku pracy
I odchodzenie od modelu polityki spoteczne,
Ktory oparty jest na normie meskiego
zywiciela rodziny (Ronchi 2018).

Zdaniem jego zwolennikow podejscie
inwestycji spotecznych jest innowacyjnym
sposobem radzenia sobie z niedostatkami
panstwa opiekunczego, opartego na
zabezpieczeniu spotecznym, wynikajacych
ze zmian spoteczno-ekonomicznych. Wsréd
tych wyzwan wskazuje sie na zmiany
na rynku pracy, zmiany demograficzne
(starzenie sie spofeczenstw i jego skutki)
nierownoscl dochodowe, ubdstwo,
procesy migracyjne jak rowniez koniecznosc
zreformowania systemu edukadji systemu
emerytalnego czy opieki zdrowotne).
/wolennicy tego podejscia uwazaja, ze
inwestycje spoteczne jako takie sg wiasnie
odpowiedzig na wyzwania stojgce przed
wspotczesnym panstwem opiekunczym (Morel,
Palier, Palme 2011).

Inwestycje spoteczne do pewnego stopnia
stanowity niezagospodarowany obszar, jesli



chodzi o koordynadje polityki spotecznej na
poziomie unijnym. Dyskusje poprzedzajace
wprowadzenie Pakietu Inwestycji Spotecznych
w 2013 roku doprowadzity z kolei do
zarysowania pol, na ktorych inwestycje powinny
odbywac sie w jak najwiekszym stopniu. Pakiet
ogtoszony 2013 roku jest rezultatem dziatan,
ktore w Czasie mozna umiejscowic przynajmnie)
dekade wczesniej (Ferrera 2017). Podkresla sie,
ze Pakiet jest wynikiemn dziatan wielu ekspertow
(urzednikow, politykow z wizja zmiany i badaczy)
na poziomie europejskim. Jednym z kluczowych
elementow dziatan na rzecz Pakietu jest ksigzka
Gasty Esping-Andersena, Dancana Galliego

| Antona Hamerijcka zatytutowana Why We
Need a New Welfare State (Esping-Andersen
2002), w ktore] wytozone zostaty pryncypia
podejscia inwestydji spotecznych. Dunski
socjolog i wspofautorzy ksigzki wskazujg na
koniecznosc przemiany dotychczasowego
modelu polityki spotecznej, obowiazujacego

w rozwinietych panstwach uprzemystowionych.
Uwaza sie, ze ksigzka ta legta u podstaw
intelektualnych Strategii Lizbonskie).

Zatozenia te zostaty ponownie przedstawione
w policy paper opublikowanym przez Brunona
Paliera, Franka Vandenbroucke i Antona
Hamerijcka pod tytutem The EU Needs a Social
Investment Pact w 2011 roku (Vandenbroucke,
Hemerijck, Palier 2011). Pod wieloma
wzgledami dokument ten stanowi najlepsza
syntetyczng prezentacje diagnozy problemow
spoteczno-gospodarczych, ktore unaocznit
Globalny Kryzys i przedstawia podejscie
Inwestycji spotecznych jako istotny komponent
polityki publicznej, ktory moze je zatagodzic.
Dlatego tez omawiam ten dokument
dokfadnie] — wiele z postulatow tam zawartych
pozostaje bowiem nadal bardzo aktualnych.

Autorzy w swojej diagnozie podkreslaja,

ze kryzys gospodarczy 2008 roku bedzie

miat znaczne dtugookresowe skutki, ktore
wychodzg poza ramy dotychczasowych
przesilen gospodarczych. Podkreslaja takze, ze
osiagniecie celow Strateqii Lizbonskie] bedzie
wymagato znacznie wiekszych naktadow na
polityke spoteczng i na polityke rynku pracy niz
zaktadano. Pierwszym obszarem tych zmian

jest niedopasowanie podazy i popytu na rynku
pracy. Palier i jego wspotautorzy podkreslaja ze
kwestia inwestycji spotecznych ma charakter
nie tylko polityki (policy), ale jest rowniez
kwestig polityczna (politics), w sensie poparcia
dla tego paradygmatu. Wynika to z tego,

ze kontekst polityczny wczesnych lat kryzysu
byt silnie napedzany przez konserwatywne
sentymenty wyborcow.

Wedtug autorow opracowania i korzenie
podejscia inwestycji spotecznych mozna
ulokowac w latach 90. XX wieku i miato ono byc
odpowiedzig na dwa gtowne wyzwania stojace
przed wspoftczesnym panstwemn opiekunczym.
Po pierwsze chodzi o zmodernizowanie
panstwa opiekunczego tak, by w lepszy sposob
odpowiadato na tak zwane nowe ryzyka
socjalne, jak rowniez na zmieniajgce sie potrzeby
spoteczne (chodzi tutaj zwiaszcza o ustugi
opiekuncze). Po drugie chodzi o zapewnienie
stabilnosci finansowej i politycznej panstwa
opiekunczego w kontekscie wyzwan gospodarki
opartej na wiedzy.

Zrodet podejécia inwestycji spotecznych

na poziomie unijnym autorzy upatrujg

w dziataniach poprzedzajacych prezydencje
Portugalii w 2000 roku. Sama Strategia
Lizbonska w duzej mierze oparta byta na logice
inwestycji spotecznej, chociaz, jak podkreslajg
autorzy, przejscie od teoretycznych zatozen

do praktycznej realizacji byto pod pewnymi
wzgledami rozczarowujgce.

Co wazne, autorzy, rekonstruujac ksigzke
Esping-Andersena z 2002 roku, podkreslaja,
ze chodzi o przekierowanie strumienia
funduszy publicznych ze ,starych” polityk
opartych na konsumpgji, czyli Swiadczen
spotecznych, na Swiadczenia oparte na
ustugach. W sposob bezposredni nie odrzuca
sie tutaj polityk opartych na konsumpdji,
takich jak emerytury, natomiast podkresla

sie, ze aby zagwarantowac ich hojnosc,
konieczne jest stabilne zatrudnienie i inwestycje
w kapitat ludzki od najwczesniejszych lat
zycia. Autorzy podkreslaja, ze Esping-
-Andersen staje w 0pozycji do postulatow
Trzecie] Drogi, uwazajac, ze inwestycje



spoteczne nie sg bezposrednim substytutem
zabezpieczenia spotecznego. Konstatacja ta
wynika z koniecznosci warunku skutecznej
walki z ubostwem, ktory nalezy spefnic, aby
inwestycje spoteczne byly efektywne. Dlatego
Czesto w literaturze mowi sie o tym, ze
inwestycje spoteczne i zabezpieczenie stanowig
komplementarne elementy.

Analizujac okres wdrazania Strategii
Lizbonskigj, czyli lata 2000—2010, autorzy
stwierdzajg, ze pod pewnymi wzgledami byt to
okres nietypowy z punktu widzenia inwestydji
spofecznych, poniewaz panstwa europejskie
stosowaly specyficzny zestaw instrumentow.
Byty to instrumenty zarowno pozytywne,

czyli takie, ktore dotyczyty aktywnej polityki
rynku pracy, jak na przyktad subsydiowane
zatrudnienie, szkolenia, doradztwo zawodowe,
a takze rozszerzanie zakresu opieki nad matymi
dziecmi. Druga kategorie stanowity instrumenty
negatywne, ktore zawieraly sie w reformach
majacych na celu ograniczenie diugosci
okresow wyptacania swiadczen pienieznych,
wzrost selektywnosci swiadczen czy
wprowadzenia sankcji za niedostosowanie sie
do wymogow administracyjnych. Panstwami,
w ktorych najbardziej zaawansowany sposob
wprowadzono strategie inwestycji spotecznych,
byty Holandia, Niemcy, Francja, Wielka

Brytania i Irlandia. Z innej strony, panstwami,

w ktorych najmniejszym stopniu rozwijato sie
podejscie do kwestii spotecznych, byty kraje
srodziemnomorskie badz panstwa Europy
Wschodnie.

Samo wprowadzanie instrumentow polityki
spotecznej, nalezgcych do katalogu inwestycji
spotecznych, jest warunkiem koniecznym,

lecz niewystarczajacym. Musi bowiem istniec
odpowiednie otoczenie stanowigce fundament
inwestycji spotecznych. Po pierwsze, jest to
stworzenie takiego sprzezenia zwrotnego
miedzy wiaczaniem spofecznym i emancypacja,
ktore jest wystarczajaco ambitne i spojne.

U podstaw takiego myslenia lezy refleksja,

ze podejscie inwestydji spotecznych musi

by¢ traktowane jako pakiet polityk obecny

w catym przebiegu trwania zycia. Polityki te
moga byc skuteczne tylko wtedy, gdy beda

dostepne od wczesnego dziecinstwa przez
okres pracy zawodowe] i aktywne starzenie sie.
Po drugie, nalezy podkreslic, ze polityki
zawarte w podejsciu inwestycji spotecznych sa
zazwycCzaj politykami kosztownymi z punktu
widzenia finansow publicznych. Nalezy
jednak pamietac o tym, ze sg one kosztowna
inwestycjg w krotkim okresie, natomiast zwrot
7 te] inwestycji mozna obserwowac dopiero
w dfugim okresie. 7 praktycznego punktu
widzenia oznacza to koniecznosc zwiekszenia
naktadow na polityke spoteczng jako taka.
Polityka oszczednosci prowadzona przez wiele
panstw, jak rowniez dyscyplina budzetowa,
nie moga stanowic przeszkody dla rozwijania
instrumentarium inwestycji spotecznych.
Zarazem, jak podkreslajg autorzy, konieczne
jest przekonanie opinii publicznej, ze wzrost
wydatkow na polityki zwigzane ze starzeniem
sie musi by¢ ograniczony wiasnie po to, by
zwiekszyC przestrzen budzetowa dla polityk
kierowanych do mtodszych pokolen.

Nadrzedng kwestig jest jakosC ustug
spofecznych. Jest ona niezbednym warunkiem
sukcesu strategii inwestydji spotecznych.
Dostep do tych ustug musi by¢ jednakowy

dla wszystkich — chodzi o to, by ustugi
edukacyjne, czy tez zwigzane z opiekg nad
matymi dzie¢mi, zmniejszaty roznice spoteczne
I stymulowaty mobilnos¢ w gore. Logike te
mozna rowniez rozciagnac na polityke rynku
pracy przez zaakcentowanie, ze nie kazda
praca moze byc przepustka do stabilnego

| dobrze platnego zatrudnienia. Innymi stowy,
nalezy postrzegac aktywng polityke rynku
pracy jako instrument, ktory ma zmniejszac
nierownosci, nie zas zmuszac 0Soby najgorze]
uposazone do akceptowania jakiejkolwiek
pracy zarobkowe.

W dyskusjach na temat zwiazkow miedzy
instrumentami polityki spotecznej opartymi na
konsumpdji i instrumentami zaliczanymi do
podejscia inwestycji spotecznych pojawia sie
pewna niespojnosc, poniewaz z jednej strony
podkresla sie, ze zabezpieczenie spoteczne
jest jednym z kluczowych warunkow realizadji
podejscia inwestycji spotecznych, z drugie]
strony za$ kwestia wydatkow, zwiaszcza



zwigzanych ze staroscia, jest przedmiotem
krytyki.

Jak podkreslajg autorzy, strategia inwestydji
spofecznych musi by osadzona w rzadzeniu
makroekonomicznym i finansowym
(macroeconomic governance), tak by mozliwy
byt harmonijny rozwaj.

Jeszcze przed wprowadzeniem Pakietu
Inwestycji Spotecznych, kluczowg kwestig byto
rzadzenie (governance) w obszarze polityki
spotecznej na poziomie europejskim. Dziatania
zwigzane z Otwarta Metoda Koordynadji
stanowig miekka odmiane governance.
Dlatego, jak podkreslano, nalezy zrozumie,
ze Otwarta Metoda Koordynacji ma swoje
ograniczenia, jednak odegrata istotng role

w reorientacji celow polityki zatrudnienia.
Istotne w tym procesie byto stworzenie
pewnych ram pojeciowych, nie zas tworzenie
bardzo konkretnych zalecen dotyczacych
szczegotowych polityk.

Jednoczesnie autorzy podkreslaja fiasko polityki
wigczania spotecznego i zwalczania ubostwa
Jako istotnych czesci Strategii Lizbonskie.
Oznacza to, ze nie udalo sie odpowiedzie¢ na
wyzwania strukturalnych nierdwnosci. Wynika
to z tego, ze Strategia Lizbonska w sposob
fragmentaryczny i niespojny traktowata kwestie
tworzenia polityk publicznych w obszarze
spofecznym i ekonomicznym. Kluczowe jest
jednak rzadzenie oparte na wskaznikach. Uwaza
sig, ze nie jest zatem mozliwe, aby stwarzac
wspolne cele, jednoczesnie zostawiajac
wdrazanie polityk, majacych zrealizowac

te cele, w panstwach cztonkowskich, bez
monitorowania ich postepu.

Podsumowujac, debata prowadzona przez
badaczy przed ogtoszeniem Paktu Inwesty(ji
Spotecznych wskazywata na wiele kwesti,
ktore tylko w pewnym stopniu odnosity sie do
konkretnych polityk, a w znacznie wigkszym
stopniu dotyczyty przemian otoczenia, w jakim
miaty by¢ wdrazane. Uzywajac szerokich
kategorii, mozna mowic o stworzeniu
przyjaznego otoczenia gospodarczego na
poziomie unijnym, ale takze o legitymizadji
politycznej tego paradygmatu.

Pakiet
nwestydj
Spofecznycn

W 2012 roku Parlament Europejski przyjat
rezolucje podkreslajaca koniecznos¢ ogtoszenia
paktu socjalnego, ktory umozliwiatby
aktywizacje zatrudnienia, inwestowanie

w miodych i lepsza koordynacje dziatan

w obszarze polityki spofeczne.

Kilka miesiecy pozniej po przedstawieniu
rezolucji Parlamentu Europejskiego, Komisja
Furopejska opublikowata Pakiet Inwestydji
Spotecznych. Aktowi temu towarzyszyta
polityczna rekomendacja dotyczaca

inwestycji w dzieci, jak rowniez wiele
dokumentow o charakterze roboczym.

Komisja w dokumentach ogfaszajacych Pakiet
podnosita, ze postanowienia w nim zawarte sg
odpowiedzig na wiele wyzwan strukturalnych,
przed ktorymi stoi dzisiaj Unia Europejska.
Nalezy wymienic zwiaszcza skutki zmian
demograficznych (starzenia sie spoteczenstw),
rosngce nierownosci spofeczne, jak rowniez
wzrost gospodarczy, ktory ma niewystarczajgco
wiaczajacy charakter.

Osig Pakietu Inwestycji Spotecznych maja byc
polityki, ktore maja charakter aktywizujacy, takie
jak aktywna polityka rynku pracy, szkolenia dla
pracownikow, ustugi przedszkolne i ztobkowe,
edukacja, mieszkalnictwo, ustugi rehabilitacyjne
czy opieka zdrowotna (Kvist 2015).

Co charakterystyczne, zwiaszcza w obliczu
uwag wymienionych w poprzednie)

czescl, w Pakiecie nie wymienia sie celow,
jakie nalezy osiagnac za pomoca tego
zestawu instrumentow. Cele te miaty byc
wskazane pozniej. W Pakiecie zaznaczono

ze przynajmniej 25% srodkow z Funduszu
Spojnosci powinno by wydane na inwestycje
w kapitaf ludzki. Z kolei 20% srodkow

z Europejskiego Funduszu Spotecznego



w kazdym panstwie cztonkowskim powinno
byC uzyte do dzialan na rzecz wiaczenia
spotecznego i redukowania ubostwa.

Komisja Europejska i Parlament Europejski
zaakceptowaty Pakiet w maju 2003 roku (Astor,
Fransen, Vothknecht 2017).

Warto podkreslic ze wiele postulatow ze
srodowisk eksperckich i politycznych nie zostato
uwzglednionych. Postulatem, ktory czesto
przewijat sie w dyskusjach, byto bezposrednie
wigczenie tego zestawu instrumentow

w procesy Semestru Europejskiego. Jednym

7 wazniejszych zarzutow podnoszonych przez
wielu ekspertow byt brak wspomnianych juz
powyze] wskaznikow, ktore pozwalatyby na
mierzenie postepu w realizacji Pakietu.

Badania Caroline de la Porte i Davida Natali
(2018) wskazuja, ze 7 perspektywy aktorow
zaangazowanych w tworzenie Paktu miato byc
konstruktywna odpowiedzig na negatywna
sytuacje zwiazang z politykg oszczedzania
zaciskania pasa. Twierdzg oni, ze bardzo
istotng role w tworzeniu zrebow Pakietu
odgrywali rowniez pojedynczy politycy
(political entrepreneurs), w tym ci wywodzacy
sie z panstw nordyckich. De la Porte | Natali
podkreslaja takze role intelektualistow

| badaczy. Wsrod najwazniejszych postaci
ponownie pojawiaja sie takie osoby jak Anton
Hamerijck, Martin Rhodes czy Maurizio Ferrera.
Co wazne, specyficzna koalicja, ktora zawigzala
sie pomiedzy europejskimi urzednikami

| politykami, pozwolita na stworzenie
odpowiednich ram polityki, dopasowania
instytucjonalnego oraz stworzenie konsensusy,
ktore razem umozliwity polityczng akceptacje
pakietu inwestydji spotecznych. Dzialo sie to we
wczesnych latach 2000,

W przeciggu 10 nastepnych lat optyka
polityczna ulegta zmianie wskutek rozszerzenia
sie Unii Europejskiej na wschod. Na poziomie
dyskusji politycznych argumenty dotyczace
stabilnego wzrostu potaczonego ze

stabilnym zatrudnieniem zostaty zastgpione
argumentami dotyczacymi niskiej dynamiki
wzrostu gospodarczego i spotecznych skutkow
rozszerzenia na wschod. Debaty te zatem

dotyczyty w wiekszym stopniu zwiekszania
konkurencyjnosci Unii Europejskiej jako takie.
Postulowano przy tym silniejszg koordynadji
polityki gospodarczej i polityki zatrudnienia,

czyli polityk dotyczacych Europejskiej Unii
Monetarnej i Europejskiej Strategii Zatrudnienia.
Zarazem dyskusji dotyczace] wzmocnienia tych
dwoch obszarow polityki nie towarzyszyta
debata na temat wzmocnienia roli Otwarte]
Metody Koordynadji jako instrumentu
koordynowania szeroko rozumianego obszaru
polityki spoteczne]. Skutkiem takiej asymetrii
byto wzmocnienie koordynadji polityki
makroekonomicznej przy relatywnym ostabieniu
Otwarte] Metody Koordynacji (Ferrera 2017).

Uwaza sie, ze lata 2011-2013 byly okresem,
ktory mozna okreslic mianem ,momentu
inwestycji spotecznych” (Porte, Natali 2018).
W tym okresie pojawito sie wiele publikadji
analizujgcych wptyw instrumentow inwesty(ji
spotecznych na rozwoj kapitatu ludzkiego.
Co wazne, rowniez przedstawiciele Komisji
Furopejskiej korzystali z ustug badaczy
zajmujacych sie tym podejsciem. Rezultatem
takiego skoordynowanego dziatania byto
powstanie spojnej narracji na rzecz inwestydji
spofecznych w oparciu 0 naukowe argumenty.
Jak podkreslaja de la Porte i Natali, nowoscig
Pakietu Inwestycji Spotecznych jest to, ze
stanowi 0N spojng catose, co silnie odroznia go
od Otwartych Metod Koordynacji. W pewnym
sensie mozna mowic takze o powrocie do
pofaczenia miedzy Europejskg Strategia
Zatrudnienia a Otwartg Metoda Koordynacj,
ktore kilka lat wczesnie] zostaty roztgczone.

Krytyczne
grosy

Jak podkreslaja badacze, Pakiet nie do
konca odnosi sie do paradygmatu inwestycji
spotecznych, jaki zostat przedstawiony

przez Srodowisko akademickie. Jednym

7 powazniejszych zarzutow jest jego
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niepetnosc, o stoi w sprzecznosci z postulatem
paradygmatu inwestycji spotecznej, w ktorym
inwestuje sie w kapitat ludzki od wczesnych lat
zycia (Barbier 2017). Wynika to w duzej mierze
Z tego, ze paradygmat inwestycji spotecznych
jest w pewnym sensie uzupetnieniem juz
istniejgce] infrastruktury panstwa opiekunczego.

Niski priorytet nadany tej inicjatywie moze
tlumaczyc to, ze od momentu jego ogtoszenia
Pakiet byt wdrazany w ograniczonym stopniu.
Jak podkreslaja niektorzy badacze, to rzady
poszczegolnych krajow przeciwstawiaty sie
wprowadzaniu wskaznikow monitorujacych,
ale zauwazalna byla takze opozycja w stosunku
do Pakietu wywodzaca sie od samego José
Manuela Barroso (Lundvall, Lorenz 2012).

Ponadto, pod wieloma wzgledami Pakiet
Inwestycji Spotecznych przypomina los

Komitetu Ochrony Socjalnej. To ciafo takze nie
jest odpowiednio osadzone instytucjonalnie

w kontekscie rzadzenia makroekonomicznego

I jako takie ma ograniczony wptywu na rozwoj
polityki spofecznej. Dlatego uwaza sig, ze
koordynacja roznych aspektow polityki spoteczne]
na poziomie unijnym powinna byc silniejsza.
Podkresla sie takze, ze problemem Pakietu

I, szerzej, tworzenia agendy polityki spotecznej
na poziomie unijnym jest brak przejrzystosci tego
procesu (Barbier 2017). Rownolegle wprost
uzywany jest argument, ze Pakiet jest emanacja
neoliberalnych idei dotyczacych ksztaftu polityki
spofecznej (Laruffa 2017).

Co istotne, podkresla sie ze grupa docelowa
Pakietu jest bardzo szeroka, przez co

W niewystarczajacy sposob odpowiada na
potrzeby 0sOb najubozszych. Jest to czesc
szerszeqo zagadnienia, ktorego przejawy
zarysowaty sie juz w trakcie dyskusji na temat
Strategii Lizbonskiej i pozniej Strategii Europa
2020. Zwolennicy tego argumentu uwazaja,
ze 050by najubozsze nie s w stanie w pemni
skorzystac z instrumentow aktywizacyjnych

z powodu innych deficytow, jakie posiadaja.
Oznacza to posrednio, ze beneficientami
Inwestycji spotecznych sa w znacznej mierze
gospodarstwa domowe z dwojka pracujacych
dorostych (Nolan 2013). Ponadto powstaje
fundamentalne pytanie, o to jaka role w catym

procesie tworzenia spojnosci spotecznej majg
odgrywac osoby najubozsze, ktore nie sg
wystarczajgco produktywne z perspektywy
inwestycji spotecznych. Co wiecej, podkresla
sie istotny aspekt, jakim jest nacisk na ilosciowe
wymiar inwestycji spotecznych, a w znacznie
mniejszym stopniu na jakosciowy aspekt
inwestycji spotecznych (Leon i in. 2019).
Oznacza to, ze istotny jest fakt zatrudnienia, nie
zas jakosc pracy, ktorg wykonuje dana osoba

lub jakosc ustug, jakie otrzymuije.

Wielu komentatorow wskazuje, ze
perspektywa inwestydji spotecznych skupia

sie na diugoterminowych wyzwaniach

I ich rozwigzywaniu, natomiast w znacznie
mniejszym stopniu na krotkookresowych
interwencjach, ktore sg potrzebne juz teraz.
Na te] podstawie wysuwany jest argument, ze
na przyktad w przypadku kobiet wiekszy nacisk
kfadziony jest na kwestie opieki nad dziecmi

I ich wkiad do rozwoju gospodarczego,

a kwestie rownosci ptci znajduja sie na dalszym
planie (Jenson 2009).

Uwaza sie, ze odswiezeniem idei stojacych za
Pakietem Inwestycji Spofecznych, ktory tylko
w ograniczonym stopniu zyskato polityczng
polityczne poparcie, jest Europejski Filar Praw
Sodjalnych ogtoszony w 2017 roku. Wynika
to w znacznej mierze z tego, ze za Filarem
stol wiele 0sob, ktore odgrywaty znaczna role
w przygotowaniu Pakietu. Filar wydaje sie
silniej skoordynowany z innymi inicjatywami na
poziomie europejskim (zwiaszcza tymi, ktore
poswiecone sg konwergencji), jak rowniez
uwzglednia wiele deficytow Pakietu. Do
najwazniejszych kwestii nalezy zdefiniowanie
wskaznikow monitorujacych postep panstw
cztonkowskich, silniejsza integracja podejscia
inwestycyjnego z walkg z ubostwem, poprawg
jakosci zatrudnienia, dialogiem spotecznym
Czy rownoscig pici. Ponadto wydaje sie, ze
legitymizacja polityczna Filara jest silniejsza
niz w przypadku Pakietu. Dodatkowo
rezultatem Europejskiego Filara Praw
Sodjalnych sg konkretne dziatania legislacyjne.
/ tych powodow mozna mowic o procesie
wielostronnego uczenia sie aktorow obszaru
polityki spotecznej na poziomie europejskim.
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Jak juz wielokrotnie staralismy sie przekonywac
w naszych publikacjach z serii Warszawskich
Debat o Polityce Spoteczne), polityka spofeczna
powinna reagowac na zmiany w strukturze
spotecznej, a czasem wrecz je wyprzedzac
(Szelewa 2011, 2014). Takie zjawiska jak
poglebiajace sie nierownosc dochodowe,
dziedziczenie niskiego statusu spofeczno-
-ekonomicznego, powiekszajace sie grono
tzw. pracujacych biednych (working poor),
koszty polaryzadji dochodow oraz niepewna
sytuacja na rynku pracy stanowity wazne impulsy
dla zmiany modelu panstwa opiekunczego,
ktora nie oznaczata jednoczesnie prostego
odejscia od finansowania programow polityki
spotecznej przez panstwo. Jeszcze wazniejsza
zmiang, ktora zainspirowalta przemiane
,Starego” w ,nowe” panstwo opiekuncze,

byfa zmiana spoteczno-kulturowej roli kobiet

| przejScie z modelu meskiego zywiciela (male
breadwinner model, family wage model) do
modelu dwojga zywicieli/dwojga opiekunow
(wiecej na temat roznych modeli polityki
spotecznej i rodzinnej w: Szelewa 2014). Jak
przekonuje Silja Hausermann (2018), ,nowa"
wersja welfare state nastawiona jest na
organizacje zycia zawodowego | rodzinnego
kobiet oraz mezczyzn tak, by wspierac rownosc
pici zarowno na rynku pracy jak i w rodzinie.
Oznacza to zatem nie tylko inwestycje w ustugi
opiekuncze, ale rowniez w instrumenty

zachecajace mezczyzn do wiekszego
zaangazowania w opieke nad dziecmi, takie
jak urlopy dla ojcow przebywajacych w domu
w celu samodzielnej opieki nad dzieckiem przez
CO najmniej dwa miesiace (Szelewa 2014),

W zwigzku z wszystkimi wymienionymi

wyzej zmianami, panstwo opiekuncze

w roznym stopniu i w roznej formie zaczeto
by¢ poddawane reformom. Nowe kierunku
rozwoju polityki spotecznej okreslano jako
rozwoj spoteczny (social development),
panstwo opiekuncze zorientowane na rozwoj
(developmental welfare state), panstwo
inwestycji spotecznych (social investment state),
panstwo usamodzielniajace (enabling state),
liberalizm wigczajacy (nclusive liberalism)
(Morel, Palier, Palme 2012, s. 8).

W poszukiwaniu zrodet pojecia inwestycji
spotecznych siegnac nalezy do prac Gasty
Fspinga-Andersena, ktorego uznac mozna
za jednego z najwiekszych propagatorow
podejscia. Pierwsza pracg naukowg, w ktorej
przedstawiona zostata w spojny sposob
wizja nowego paradygmatu, byta ksigzka
zatytutowana Dlaczego potrzebujemy
nowego parnstwa opiekunczego, pod
redakcja wspominanego dunskiego badacza,
napisana przez niego wspolnie z ekspertami
zainteresowanymi nowym podejsciem na
zamowienie Belgijskiej Prezydendji Rady Unii



Furopejskiej w 2001 roku (Esping-Andersen
2002). Autorzy zarysowali tutaj ogolnie potrzebe
wypracowania nowej koncepcji panstwa
opiekunczego, inwestujgcego w umiejetnosdi,

a jednoczesnie odcieli sie od koncepdji ,trzeciej
drogi’, ktora w ich przekonaniu zbyt gorliwie
przyswoita postulaty neoliberalnych przepisow
na reforme polityki spoteczne]. Ksiazka
Fspinga-Andersa pt. Niepetna rewolucja?

O dostosowaniu [polityki spotecznej] do

nowej roli kobiet (Esping-Andersen 2009) jest

w zasadzie podrecznikiem do wprowadzania
elementow inwestydji w ludzi, a jednoczesnie
zbiera najwazniejsze dowody empiryczne
wspierajace omawiang wizje polityki

spoteczne]. Jeden z najczescie] przywotywanych
przyktadow ilustrujgcych pozytywny wphyw
Inwestycji spotecznych na rozwoj gospodarczy
(a przynajmniej finanse panstwa) pochodzi
wiasnie z te] ksiazki. Przygotowujac proste
mikrosymulacje dla przypadku matki z dwojgiem
matych dzieci mieszkajacej i pracujgcej w Danii,
Fsping-Andersen wykazat, ze dodatkowe
podatki odprowadzone od pracownikow,
ktorym umozliwiono godzenie rol zawodowych
| opiekunczych dzieki opiece bardzo wysokie]
jakosci, znacznie przewyzszaja wydatki
budzetowe na te opieke —w tym przypadku
ZWrot netto wyniost 43% (Esping-Andersen
2009).

Najbardzie] kompleksowe opracowanie
dotyczace szerokiego, w tym europejskiego,

kontekstu funkcjonowania strategii inwestydji
spotecznych to publikacja zbiorowa pod

redakcjg Nathalie Morel, Brunona Paliera

I Joakima Palme (2012, 2015) zatytutowana
Polityka spofeczna jako inwestycja. Autorzy
opracowania przedstawiaja geneze
strategii inwestycji spotecznych i inspiracje
najwazniejsze dla jej tworcow, wskazujg na
odmiennosc politycznych uwarunkowan
tejze strategii | na powigzanie inwestycjl
spotecznych z polityka godzenia zycia
zawodoweqgo 7z rodzinnym (Morgan 2012),
z aktywng politykg rynku pracy (Bonoli 2012)
I polityka klimatyczng (Sommestad 2012)
(Szelewa 2016). Autorzy, podobnie jak

ich poprzednicy w publikacji z 2002 roku,
postanowili wykazac, ze podejscie inwestydji
spotecznych rézni sie od wczesniejszych
paradygmatow panstwa opiekunczego:
podejscia opartego na pobudzaniu konsumpdji
| popytu wewnetrznego (keynesizm) oraz od
paradygmatu neoliberalnego. Podczas gdy
keynesizm nastawiony byt w rozbudowane]
wersji panstwa opiekunczego na wspieranie
meskiego zywiciela rodziny (co wczesnie)
okreslilismy jako ,stary” model panstwa
opiekunczego) i promuje instrumenty
pieniezne, paradygmat neoliberalny podkresla
indywidualng odpowiedzialnosc jednostek za
ich potozenie, podkreslajac to, w jaki sposob
panstwo moze przyczynic sie do podniesienia
,zatrudnialnosci” (employability) obywateli.
Tabela 1 (nizej) w sposob uporzadkowany
przedstawia podstawowe zatozenia inwestydji
spotecznych w zestawieniu z dwoma innymi

wymienionymi podejsciami.

Tabela 1: Podejscie inwestycji spotecznych na tle dwdch innych paradygmatéw: keynesizmu i neoliberalizmu

Perspektywa inwestycji

Paradygmat neoliberalny

spotecznych

Keynesizm
Diagnoza Bezrobocie i powolny
i interpretacja wzrost ekonomiczny
zjawiska sa konsekwencjami
bezrobocia niewystarczajacego popytu

wewnetrznego.

Bezrobocie i inflacja wynikaja

ze zmniejszone| podazy
(produkgji) hamowanej
ograniczeniami na rynku
pracy (zbyt wysokie koszty
pracy, przeregulowany rynek
pracy, Swiadczenia spoteczne
7niechecajace do podijecia
zatrudnienia).

Bezrobocie zwiazane jest
7 brakiem odpowiednich
umiejetnosci, ktore potrzebne

sa, aby wypefnic obecne miejsca
pracy i stworzyc je w przysziosci.
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Polityka
spoteczna
i gospodarka

Pozytywna rola polityki
spotecznej w rozwoju
gospodarczym:

rozwoj zabezpieczenia
spotecznego pozwoli

na zwiekszenie popytu
wewnetrznego i pobudzi
wzrost.

Wplyw wydatkow
publicznych na
zabezpieczenie spofeczne
oddziatuje negatywnie na
rozwoj gospodarczy: polityka
spoteczna jest kosztem

| przyczyng powolnego
wzrostu i inflagji.

Nowe formy polityki spoteczne
wptywaja pozytywnie na rozwoj
gospodarczy. Do instrumentow
tych zaliczymy takie narzedzia
polityki spotecznej, ktore
polegaja na inwestycji w kapitat
ludzki, podniesienia poziomu
zatrudnialnosci (employability),
ktore pozwolg na bardziej
sprawne przeptywy pracownikow
na rynku pracy (flex-security)

| ktore przygotuja pracownikow
na gospodarke opartg na wiedzy
(knowledge-based economy).

Polityka spoteczna jest
warunkiem wzrostu
gospodarczego i kreowania
miejsc pracy.

Najwazniejsze

wartosci i zasady |

e ROwnNOSC spoteczna

Zatrudnienie dla

wszystkich (mezczyzn)

e Dekomodyfikacja
(odtowarowienie)
pracy)

e Indywidualna
odpowiedzialnosc

e Jakakolwiek praca to
dobra praca

e Aktywizacja

Wigczanie spofeczne
e Dobrej jakosci miejsca pracy
e Podejscie zdolnosci
(capabilities)
ROwnosC szans
e  Przygotowywac, a nie
naprawiac”(,Prepare rather
than repair”)

Najwazniejsze

e Duza rola panstwa

e Minimalna rola panstwa

e Rola panstwa polega na

ukierunkowanego na
podtrzymanie poziomu
dochodu (w momencie
wystapienia ryzyk
socjalnych)

e Rozwoj sektora
publicznego

e Swiadczenia pieniezne
dla bezrobotnych

| zdrowotnych, rozwaj
programow kapitatowych
finansujacych emerytury
e Aktywizacja i nacisk na
podjecie zatrudnienia za
wszelka cene (workfare)

wartosci - Planowanie centralne Deregulacja upodmiotowieniu
Wyznaczajgce e Rozwoj polityki Ograniczanie polityki e Inwestycje

ramy dz.i.a’fania spoleczne) spolecznej e Dostosowanie polityki
Instytucji spofeczne)

publicznych

!\lajwainiejsze e Instrumenty wspierajgce [e  Polityka monetarna e Polityka spoteczna inwestujgca
Instrumenty pobudzenie popytu ograniczajaca inflacje w kapitat ludzki, zwiekszajaca
polityki . wewnetrznego Deregulacja rynku pracy konkurencyjnosc i tworzenie
lgospodarczg e Rozwoj zabezpieczenia |e Prywatyzadja nowych miejsc pracy

i spotecznej spotecznego ustug spotecznych e Rozwoj ustug spotecznych

| programow wspierajacych
rynek pracy: wczesna
edukacja | opieka, szkolnictwo
wyzsze i ksztatcenie
ustawiczne, aktywna polityka
rynku pracy, wsparcie pracy
zawodowe] kobiet

e Flastycznosc w pofaczeniu
7 bezpieczenstwem na rynku
pracy (flex-security)

Jrodto: Morel, Paliera, Palme 2012, s. 12-13




Polityczny wy-

Miar INWestyc|

Spmﬂeczmycq.
Koncepdja
Ty wielowwy-
miarowe

W jaki sposob poszczegolni aktorzy na

scenie politycznej odnosza sie do koncepdji
inwestycji spotecznych? Odpowiedz na to
pytanie jest wazna z co najmniej dwoch
powodow. Po pierwsze, inwestycje spoteczne
to nie tylko koncepcja wypracowana

w przestrzeni akademickiej dla analizy zmian
panstwa opiekunczego, ale przede wszystkim
program reform polityki spotecznej i zestaw
argumentow za poswieceniem sporej

czesc wydatkow spotecznych na programy
inwestujace w kapitat ludzki, a wiec podejscie
wiasciwie z zatozenia majace cele polityczne.
Po drugie, podejscie inwestycji spotecznych
moze w réznym stopniu wpisywac sie (lub nie)
w podstawowe zatozenia ideologiczne partii
politycznych i w zwigzku z tym moze (lub nie)
stanowiC wazng, a wrecz systemowa, czesc
programu zmian polityki spoteczne.

Silla Hausermann (2018) pokazuje, ze
trudno jest przypisac poszczegolnych
aktorow na scenie politycznej albo do grupy
zwolennikow, albo do grupy przeciwnikow
inwestycji spotecznych. Dlatego proponuje
ona koncepcje wielowymiarowej przestrzeni,
w ktorg wpisac sie mogg stanowiska roznych
partii politycznych czy innych aktorow zycia
spoftecznego. Wynika to rowniez z tego,

w jaki sposob partie odnoszg sie do innych
(poza inwestycjami w umiejetnosci) form
wsparcia oferowanych przez panstwo

DO~

opiekuncze, takich jak transfery pieniezne,
ktore w przeciwienstwie do inwestydji
-, przygotowujacych” na wystgpienie
ryzyka socjalnego — ,naprawiajg”
sytuacje jednostki, kiedy takie ryzyko juz
wystapito (takim instrumentem bedzie np.
swiadczenie na wypadek bezrobocia) (patrz
Schemat 1 ponize)). Transfery pieniezne,
ktore maja charakter kompensacyjny,
w koncepcji Hausermann wciaz znajduja
wsparcie aktorow sceny politycznej, przy
czym mozna ich podzielic na co najmniej
dwie grupy. Pierwsza grupe stanowia Ci
eksperci/polityce/cztonkowie zwigzkow
zawodowych | organizacji pozarzadowych,
ktorzy identyfikuja sie z tradycyjnymi
wartosciami rodzinnymi i konserwatywnym
modelem rodziny i w zwigzku z tym
wspieraja szczodre Swiadczenia rodzinne
I wsparcie pieniezne dla rodzin (kobiet)
swiadczacych osobiscie opieke nad dzie¢mi
w domu. Drugg zas wszyscy ci, ktorzy uwazaja,
ze transfery pieniezne wcigz petnig wazng
role w polityce spotecznej jako instrument
redystrybucji dochodow. Nie wystarczy jednak
osobne porownanie tego, jak poszczegolni
aktorzy ustosunkowuja sie do inwestydji
spotecznych czy tez transferow pienieznych,
dlatego Hausermann proponuje klasyfikacje
poszczegoinych podejs¢ do polityki spoteczne,
biorgca pod uwage te dwa elementy (transfery
| inwestycje) jednoczesnie. Postugujac sie
koncepcjg ,wariantow familializmu” Sigrid
Leitner (2003), autorka wyroznia cztery
modele polityki spotecznej (rodzinne)). W ten
sposob uzyskujemy cztery modele, ktore tutaj
uzupetniam jeszcze o przyporzadkowanie im
konkretnych aktorow sceny polityczney:

1. Model rynkowyl/liberalny, domniemany
familializm: 2wolennicy tego modelu
nie bedg wspierali aktywnej roli
panstwa w zadnym z tych wymiarow,
traktujgc nierownosci jako naturalne
| niewymagajace interwencji czy korekty.
W odniesieniu do polityki rodzinnej panuje
przekonanie, ze posrednio to rodzina jest
odpowiedzialna za zadanie opieki nad
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osobami niesamodzielnymi, w tym dzie¢mi.
/najdziemy tu partie ,republikanskie’,
niechetne ingerendji panstwa w jakakolwiek
dziedzine zycia, a jednoczesnie przychylne
wartosciom konserwatywnym, w tym
tradycyjnej roli kobiet.

. Model zorientowany na zatrudnienie,

defamilizacja: znajdziemy tu grupy
Interesu/partie/organizacje wspierajace
aktywna role panstwa tylko w odniesieniu
do inwestycji spotecznych, a wiec
wspierania rozwoju ustug opiekunczych.
W ten sposob rodzina zostanie odcigzona
w obowiazkach opiekunczych (stad:
defamilizacja). Tu coraz czesciej znajdziemy
organizacje pracodawcow, zwiaszcza

w krajach, w ktorych pojawiajg sie deficyty
PO podazowe] stronie rynku pracy, jak
rowniez niektore partie liberalne (w Polsce —
np. Nowoczesna).

. Dekomodyfikacja, model celowego

familializmu: to model, kiory

w najwiekszym stopniu nawigzuje do
,stareqo” welfare state, czyli modelu
wsparcia rodziny prawie wytacznie przez
transfery pieniezne. Kiedy jednoczesnie
mamy do czynienia z niskg dostepnoscia
ustug (opiekunczych), swiadczenia
pieniezne stanowig mocna zachete

do rezygnacji badz ograniczenia pracy
zawodowe], najczescie] przez kobiety

(z uwagi na luke ptacowg i stereotypy
dotyczace rol pici), a wiec bezposrednio
wspierany jest tutaj tradycyjny model
podziatu obowiagzkow w rodzinie, to znaczy,
funkcja opiekuncza przypisana kobiecie,

a rola zywiciela rodziny mezczyznie.

W grupie aktorow wpierajacych ten

model welfare state znajdziemy partie
konserwatywne, chadeckie, wspierajace
tradycyjne wartosci i powotujgce sie czesto
na dogmaty religijne. Mozna tu odnalez¢
rowniez tych zwolennikdw panstwa
opiekunczego, ktorzy co prawda nie
wspieraja bezposrednio familializmu, ale
uznaja wieksze znaczenie dekomodyfikadji
przez transfery pieniezne niz inwestycje
w ustugi. Tych ostatnich zaliczylibysmy do

grupy socjaldemokratow przywigzanych
do ,starego” panstwa opiekunczego, ktore
redystrybucji dokonywato wiasnie dzieki
Swiadczeniom pienieznym.
4. Model oparty na zatrudnieniu
i dekomodyfikacji, familializm
opcjonalny: to najbardzie] ,szczodra”
wersja panstwa opiekunczego, w ktorej
inwestycji w kapitat ludzki nie przeszkadza
jednoczesne funkcjonowanie programow
wsparcia pienieznego, panstwo opiekuncze
jednoczesnie ,przygotowuje” i ,naprawia”
W opcjonalnej wersji familializmu wspiera
sie prace zawodowa kobiet, ale inwestycje
W ustugi opiekuncze i wczesnej edukadi
majg rowniez na celu wyréwnanie szans
| sytuacji dzieci na wczesnym etapie ich
zyCla, a uczestnictwo dzieci we wczesne)
edukadji zagwarantowane jest w postaci
uprawnienia przypisanego do dziecka, a nie
do rodziny. Jednoczesnie funkcjonowanie
systemu swiadczen pienieznych uznaje
prace opiekuncza rodzicow i daje
pewnego rodzaju wybor. W szerszym
ujeciu podejscie to uznaje prawo
bezrobotnych zaréwno do skorzystania
z mozliwosci przekwalifikowania, jak
I do otrzymania wsparcia w postaci
zasitku. Ten model polityki spoteczne)
jest czesto wspierany przez wspotczesne
partie socjaldemokratyczne, lewicowe,
progresywne.
A jak wpisujg sie w te koncepcje polscy aktorzy
sceny politycznej? 7 pewnoscig potrzebna
bytaby osobna i dokfadna analiza programow
polityki spotecznej poszczegolnych partii
I koalicji, ktore wziety udziat w wyborach
parlamentarnych w pazdzierniku 2019 roku.
Jednak chocby na podstawie pobieznej analizy
Jest mozliwe orientacyjne przypisanie partii
politycznych, ktore obecnie majg swoich
przedstawicieli w polskim parlamencie,
do kazdego z wyzej opisanych modeli,
a wiec zarazem okreslenie w przyblizeniu
ich stanowiska wobec rozwijania inwestydji
spofecznych. Nalezy zauwazyc, ze rozpoznanie
stosunku poszczegolnych partii do kazdego
7 Czterech wariantow panstwa opiekunczego



Schemat 1: Wielowymiarowa koncepcja przestrzeni politycznej: inwestycje spoteczne i transfery pieniezne — cztery modele
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Schemat 2: Polskie partie polityczne i ich (orientacyjny) stosunek do inwestycji spotecznych
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Jrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Hausermann 2018
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nie wyklucza sytuacji, w ktorym na przyktad
partie konserwatywne beda w jakims stopniu
rowniez wspierac inwestycje spoteczne. Chodzi
tu bardziej o 1o, jakiego rodzaju instrumenty

sq przez te ugrupowania traktowane
priorytetowo. Schemat 2 (na poprzedniej
stronie) przedstawia orientacyjne
przyporzadkowanie partii politycznych, obecnie
(grudzien 2019) znajdujacych sie w polskim
parlamencie, do poszczegolnych modeli
panstwa opiekunczego.

Orientacyjne przyporzadkowanie
poszczegolnych partii politycznych do

modeli polityki spofecznej pokazuje wielosc
mozliwych postaw wobec reform polityki
spotecznej, wynikajacych ze stosunku do
dwoch podstawowych narzedzi panstwa
opiekunczego: ustug i transferow pienieznych.
Do pierwsze] grupy, ktorg dosc fatwo byto
wytonic, naleza ugrupowania o zdecydowanie
rynkowej orientadji, jesli chodzi o polityke
spoteczna, negujace zaangazowanie panstwa
w redystrybucje czy ustugi opiekuncze, do
ktorych zaliczytabym Konfederacje i partie
Kukiz “15. Jako zwolennikow panstwa
opiekunczego, wspierajacego obywateli
przede wszystkim poprzez transfery pieniezne,
wskazatabym Prawo i Sprawiedliwosc (PiS)

(w mniejszym stopniu, ale jednak w tej grupie —
Polskie Stronnictwo Ludowe, PSL). W centrum,
ale jednak blizej modelu liberalnego
umiescitabym Platforme Obywatelskg (PO),

a ich koalicjanta — Nowoczesng — blize]
modelu promujacego inwestycje spofeczne

| zatrudnienie oraz wspierajacego rozwoj

ustug przy jednoczesnym braku wsparcia

dla transferow pienieznych. 7 czwartym
modelem, ktory uznaje koniecznosc
wprowadzenia roznych instrumentow polityki
spotecznej z silnym znaczeniem inwestycji,
skojarzytabym program Lewicy (choc¢ w ramach
koalicji mogg pojawiac sie roznice miedzy
partnerami). Choc przyporzgdkowanie to ma
charakter hipotezy, ktora wymaga weryfikadji
przez analize i systematyczne porownanie
programow politycznych tych partii, juz
teraz mozna wyciggnac na jej podstawie o
najmniej trzy wnioski. Po pierwsze, widac

tutaj wielosc stanowisk i wizji rozwoju polityki
spotecznej. Po drugie, stosunkowo niewiele
partii wspiera inwestycje spoteczne, jednak
moze to stanowi¢ okazje do sojuszy ad hoc,
np. przy proponowaniu konkretnych reform

I w debacie nad inwestycja w ustugi opiekuncze
I wczesnej edukacji. Po trzecie, ujecie to
wskazuje na sposob, w jaki ugrupowania
lewicowe moga odroznic sie zarowno od
opozycji liberalnej i centrowej, jak i od Prawa
| Sprawiedliwosci (Zjednoczonej Prawicy)

— wsparcie dla transferow pienieznych nie
Oznacza automatycznie wpisywania sie w wizje
panstwa opiekunczego proponowang przez
konserwatystow. Potrzebny jest jednoczesnie
nacisk na inwestycje spoteczne, zorientowane
na podmiotowos¢ obywateli | obywatelek,
wzmacniajgce kompetencje oraz umiejetnosci
| traktujace rowny, prawnie zagwarantowany
dostep do tanich i dobrej jakosci ustug jako
priorytet.

(Feministyczna)

Krytyka podel-
SCla Inwestyd
Spotecznych

Strategia inwestycji spotecznych zostata

tez poddana krytyce, chocby ze wzgledu

na skupianie sie na podazowe] — nie zas
popytowe] — stronie rynku pracy. Podejscie
nakazujgce inwestycje w ,zatrudnialnosc”
(employability) uznano rowniez za
zakamuflowang strategie ograniczania

polityki spotecznej, poniewaz kfadzie ono
nacisk na indywidualng odpowiedzialnosc za
wigczanie sie w rynek pracy, a samo podjecie
zatrudnienia traktuje jako najwyzszy z celow
(Porte, Jacobsson 2012). Wspomniana juz Jane
Jenson podkresla, ze inwestowanie w, kapitaf




opiekunczy” kobiet i dzieci kaze postrzegac
kobiety przede wszystkim przez pryzmat ich
roli jako matek i pracownic (Jenson 2009),
przy czym zaniedbuje sie postulaty rownego
rozktadu obowigzkow opiekunczych (Jenson
2012). Chiara Saraceno (2015) wskazuje na
to, w jaki sposob traktowane sg w ramach
podejscia inwestycji spotecznych rodziny

Z nizszym statusem spoteczno-ekonomicznym,
a wiec o nizszym kapitale kulturowym.
Saraceno zwraca uwage na konsekwencje
koniecznosci inwestycji w kapitat ludzki

na wczesnym etapie zycia: zgodnie z tym
podejsciem rodziny z omawianej grupy
powinny przede wszystkim wystac¢ dziecko
jak najszybciej do instytudji wczesnej edukadji,
poniewaz samodzielna opieka nad dzieckiem
,grozi” odziedziczeniem przez nie niskiego
kapitatu kulturowego.
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Inwestycje spoteczne;
remedium na polskie

wyzwania demograticzne?

Macie] Sobocinsk]

Furopejski Instytut Uniwersytecki, Fundacja Kaleckiego

wprowadzenia w zycie czescl

/‘ , Wp F[OVWA d /[ | O reform sposod tych, kisre

W ostatnich latach zmiany demograficzne
Zwigzane ze starzeniem sie spoteczenstwa
staty sie gfownym watkiem debaty o polityce
spotecznej w Polsce. W ogolnoeuropejskim
badaniu opinii publicznej] z marca 2018 roku
21 proc. polskich respondentow wymienito
kwestie emerytur (w 0goinym ujeciu) jako
jedno z dwoch najwazniejszych wyzwan
stojacych przed krajem — to czwarty najwyzszy
poziom wskazan w catej Unii Europejskie)
(Komisja Europejska 2018a). Widmo kryzysu
finansow publicznych w konsekwendi
niewyptacalnosci powszechnego systemu
emerytalnego i perspektywa skrajnie

niskich emerytur w przysztych dekadach
naleza do naczelnych tematow debaty
publicznej w Polsce i kluczowych kwestii
podnoszonych przez kolejne rzady

| partie polityczne (Duszczyk, Lesinska,
Matuszczyk 2019). W niniejszej analizie
pragne zwrocic uwage na ograniczenia
dyskursu demograficznego zawezonego do
interwendji w systemie emerytalnym i polityce
rodzinnej, zorientowanych na zwiekszanie
biezacej i przyszte) liczby ptatnikow skfadek
emerytalnych. Przedstawiona przeze mnie
perspektywa bierze pod uwage obecng
dynamike konfliktu politycznego wokot
redystrybucji i reform polityki spoteczne),
ktora znaczaco ogranicza mozliwosc

Zazwyczaj postulowane s3 przez

ekspertow. Wychodzac naprzeciw

wyzwaniom technicznym,
zwigzanym z koniecznoscig reformowania
systemu, oraz ich politycznym ograniczeniom,
argumentuje za przeciwdziataniem
potencjalnym negatywnym konsekwencjom
starzenia sie ludnosci poprzez horyzontalne 1
inwestycje spoteczne w perspektywie cyklu
zycia, ktore miatyby na celu przede wszystkim
zminimalizowanie indywidualnych ryzyk
zwigzanych z ubostwem w okresie starosci,
CO nalezy uznac za najistotniejsze wyzwanie
zwigzane ze zmianami demograficznym
w Polsce.

2. Perspektywy
demoqraficzne
POISKI a system
emerytalny

Wedtug prognoz Komisji Europejskiej,

w Ciggu najblizszych dwoch dekad stosunek
liczby osob w wieku powyzej 65 lat do
liczby 0sob w wieku 15-64 lat w Polsce
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(obcigzenie demograficzne) wzrosnie niemal
dwukrotnie, z obecnego poziomu 0,26

do 0,46 w 2040 roku (Komisja Europejska
2018b). Podczas gdy jeszcze w 2010 roku
Polska byfa wsrod czterech najmiodszych
spoteczenstw w Unii Europejskiej (obok Cypru,
Stowadji i Irlandii), to w roku 2060 stanie sie
drugim najstarszym (po totwie i na rowni

z Rumunia), kiedy to na 100 osob w wieku
produkcyjnym przypadac bedzie 65 0sob

w wieku 65 i wiecej lat (ibidem). Zachodzace
zmiany to konsekwencja przede wszystkim
dwoch gtownych zjawisk demograficznych:
spadku wspotczynnika dzietnosci z poziomu
2,06 w 1990 roku do 1,32 w 2016 roku oraz
wydtuzenia sie sredniej dtugosci zycia z 71 do
78 lat w analogicznym okresie (Bank Swiatowy
2019).

W percepcji spofecznej najistotniejsze
negatywne konsekwendje starzenia si¢
spofeczenstwa w przysziosci dotkng

systemu emerytalnego. Konstrukcja
powszechnego systemu emerytalnego

w Polsce, zdominowanego przez funkcje
repartycyjna opartg 0 mechanizm
zdefiniowanej skfadki, wiaze wysokosc
przysztych swiadczen emerytalnych przede
wszystkim z indywidualng historig zatrudnienia
(wysokos¢ odprowadzanych skfadek i dtugosc
okresow skfadkowych, ktore wptywaja

na podstawe obliczenia emerytury) oraz
przewidywanym dalszym trwaniem zycia.

Jak wskazuja Michat Polakowski i Krzysztof
Hagemejer, tworcy powszechnego systemu
emerytalnego obowigzujacego od 1999

roku przy jego projektowaniu kierowali sie
przede wszystkim potrzebg zabezpieczenia
systemu przed ewentualnymi wstrzgsami
spowodowanymi oczekiwanym pogorszeniem
sie wspofczynnika obcigzenia demograficznego
(Polakowski, Hagemejer 2017). Gidwnym
bezpiecznikiem bylo ustalenie podstawowe)
skiadki emerytalnej na niskim poziomie 19,52%
wynagrodzenia brutto. Dla porownania,
skfadki te wynosza 33,5% na Wegrzech

1 28% w Czechach (Drahokoupil, Domonkos
2012). Zarazem, whbrew optymistycznym
zatozeniom towarzyszacym reformie z konca

lat 90. XX wieku, Polki i Polacy na przestrzeni
ostatnich dwoch dekad odtozyli bardzo
niewiele srodkow na poczet przysztych
emerytur w filarze kapitatowym. Konsekwencja
sprzezenia starzenia sie spoteczenstwa

I niskich oszczednosci emerytalnych — tak

w systemie powszechnym jak i dobrowolnym
— jest perspektywa bardzo niskich emerytur,
ktore w przysziosci bedg otrzymywac 0soby
uczestniczace wytacznie w nowym systemie
emerytalnym (a wiec osoby urodzone po

roku 1968). Wediug obecnych szacunkow
OECD i Komisji Europejskiej w perspektywie
kilku dekad przyszli polscy emeryci i emerytki
moga spodziewac sie Swiadczen emerytalnych
zaledwie na poziomie okoto 30% zastgpienia.
Jednoczesnie mieszkancy innych krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej, jak np. Stowacja czy
Wegry — pomimo podobnie niekorzystnych
perspektyw demograficznych — moga
oczekiwac znacznie wyzszych emerytur na
poziomie okoto 60-65% Srednich zarobkow
(Komisja Europejska 2018b; OECD 2018).

Worew rozpowszechnionym w debacie
publicznej opiniom sam wzrost wspofczynnika
obcigzenia demograficznego nie wptywa
bezposrednio na wysokos¢ indywidualnych
emerytur, jednak generuje dodatkowe
obcigzenie budzetowe zwigzane

7 koniecznoscia pokrywania deficytu Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych z wptywow innych
niz skiadki emerytalno-rentowe. W 2018

roku dotacja z budzetu panstwa w celu
pokrycia deficytu FUS wyniosta 36 mid 71,

a w 2055 —w zaleznosci od tego, czy spefni sie
negatywny czy pozytywny scenariusz — bedzie
wynosi¢ miedzy 31 a 83 mid zt (Standerski,
Konopczynski 2017). Jednoczesnie, jak
wskazujg Sawulski, Magda i Lewandowski,
koszt obstugi swiadczen emerytalno-
-rentowych dla budzetu panstwa (facznie
srodki FUS i dotacja budzetowa na pokrycie
deficytu), mierzony udziatem w PKB, bedzie
utrzymywat sie na stabilnym poziomie okofo
11% — negatywny efekt netto zwiekszonego
obcigzenia demograficznego w duzej mierze
rownowazony bedzie poprzez spadek
wysokosci Swiadczen, jako konsekwencja



wydtuzenia sie oczekiwanego dalszego trwania
zycia po osiggnieciu wieku emerytalnego
(Sawulski, Magda, Lewandowski 2019).

Starzenie sie spofeczenstwa —w uproszczeniu
mierzone zmiang wspotczynnika obcigzenia
demograficznego — oprocz koniecznosci
statego dofinansowania aktuarialnie
niezbilansowanego systemu emerytalnego,
moze w Sredniej | diugiej perspektywie
czasowe] na wiele innych sposobow wptywac
na kondycje spoteczno-ekonomiczng panstw

| obywateli. Po pierwsze, spadek liczby osob
w wieku produkcyjnym oznacza zmniejszenie
podazy pracy, obnizenie konsumpcji prywatnej
| tym samym ryzyko gwattownego spadku
dynamiki gospodarczej, co w realiach silnego
zadtuzenia gospodarek oznaczac moze

trwate pogorszenie sie sytuacji fiskalnej

panstw (Zaidi 2012). Zmniejszenie sie
proporcji populacji wykazujgcej aktywnosc
ekonomiczng wzgledem osob w wieku

przed- | poprodukcyjnym prowadzi¢ bedzie do
zmniejszenia bazy podatkowej skorelowanej ze
wzrostemn wydatkow publicznych per capita.
Bedzie to mie¢ negatywne konsekwencje

dla finansowania m.in. systemow pomocy
spotecznej, stuzby zdrowia i edukacji, ktore
finansowane sg w wiekszosci z podatkow,
/arazem wraz ze wzrostem liczby osob
starszych w spoteczenstwie, stopniowo rosngc
beda nominalne koszty opieki zdrowotne,

a kurczaca sie podaz pracy moze spowodowac
rosnacy deficyt opieki nad osobami zaleznymi.

5. Ugraniczenia
DOtk demo-

graficzne)

W Polsce: refor-
my emerytalne

/

'0ZWO| POIityKI
‘0dzinne

Na przestrzeni ostatnich trzydziestu lat w Polsce
gfownym narzedziem tagodzenia skutkow
niekorzystnych trendow demograficznych

dla stanu finansow panstwa byly interwencje
w systemie emerytalnym. Po cafosciowe]
reformie systemu ubezpieczen spofecznych

z drugiej potowy lat 90. XX wieku, w ostatnie]
dekadzie rzady PO-PSL przeprowadzity

jego parametryczne modyfikacje, majace
opoznic sredni wiek przechodzenia na
emeryture poprzez wprowadzenie emerytur
pomostowych i podwyzszenie wieku
emerytalnego oraz probe zmniejszenia
obciazen fiskalnych panstwa poprzez
reforme Il filara. Zarazem od 2005 roku,
kiedy wprowadzono jednorazowe
Swiadczenie z tytutu urodzenia sie dziecka,
czyli becikowe, polscy politycy probuja
oddziatywac na drugg strone problemu —
spadajacy wspotczynnik dzietnosci — przez
stopniowg ekspansje polityki rodzinnej. Pod
wzgledem tempa wzrostu wydatkow, jak

| zakresu reformowanych instrumentow,
polityka rodzinna byfa w ostatnim czasie
zdecydowanie najdynamiczniej rozwijajagcym
sie obszarem polskiego welfare state. Po
zZnacznym rozszerzeniu urlopow i zasitkow
zwigzanych z opieka nad dzieckiem,
zwiekszeniu rodzinnych ulg podatkowych,
stopniowym rozwoju instytucjonalnym opieki
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zlobkowe] oraz wprowadzeniu (i pozniejszemu
rozszerzeniu) programu ,Rodzina 500+, polska
polityka demograficzna opiera sie dzis zarowno

na polityce rodzinnej jak i emerytalne.

Zarowno debata publiczna, jak | podejmowane
reformy w polityce demograficznej, skupiaja
sie na parametrach wptywajacych na poziom
obcigzenia systemoweqo, takich jak przede
wszystkim liczba ptatnikow sktadnikow
(obecnych i przysztych) wobec stale
zwiekszajgcej sie liczby swiadczeniobiorcow.
W tym podejsciu kondycja systemu
emerytalnego zalezy przede wszystkim od
tego, w jakim stopniu finansowanie emerytur
wymaga finansowania pozasktadkowego. Stad
tez dwa gfowne kierunki reform majgcych

na celu poprawe sytuacji demograficzne]

w Polsce w ostatnich dziesieciu latach skupiaty
sie na dwoch obszarach reform: skracaniu
okresu przebywania na emeryturze (m.in,
ograniczenie wczesniejszych i czesciowych
emerytur oraz wydfuzenie powszechnego
wieku emerytalnego do 67 lat przez rzady
PO-PSL) oraz zwigkszaniu potencjalnej liczby
platnikow sktadek w kolejnych dekadach
(ekspansja roznych instrumentow polityki
rodzinnej, w zamierzeniach pronatalistyczne,
przez wszystkie kolejne rzady od 2005 rokuy,
jednak z najwiekszym naciskiem przez rzad PIS
od roku 2015).

Nalezy zauwazyc, ze dotychczasowy
dwutorowy model odpowiedzi na

wyzwania demograficzne nie gwarantuje
osiggniecia stanu spotecznego i finansowego
zrownowazenia w polskim systemie
emerytalnym w zwiazku ze starzeniem sie
spoteczenstwa. Z jednej strony wynika to

z btednych przestanek, jakimi kierujg sie
tworcy polityk publicznych odpowiedzialni za
reformy, z drugiej strony zas$ rosng polityczne
ograniczenia dla potendjalnie korzystnych
demograficznie reform.

W tym pierwszym aspekcie nalezy

zauwazyc, ze wprowadzeniu wielu reform
motywowanych checig podniesienia wskaznika
dzietnosci nie towarzyszyty precyzyjna
diagnoza barier prokreacyjnych | analiza

potendjalnych skutkow reform, oparte na
najlepszych dostepnych badaniach. Wsréd
demografow, socjologow i ekonomistow od
dawna panuje bowiem konsensus dotyczacy
bardzo ograniczonego bezposredniego
wptywu zwiaszcza finansowych instrumentow
polityki spotecznej (takich jak ulgi podatkowe
| zasitki na dziecko) na decyzje prokreacyjne
(Kotowska, Magda 2017; Luci-Greulich,
Thevenon 2013). Jedynie mata czeSc reform
polityki rodzinnej w Polsce od roku 2005 miata
w zamierzeniu zniwelowac najistotniejsze

— 7 punktu widzenia obecnego stanu

wiedzy — bariery prokreacyjne zwigzane

Z niestabilng sytuacja na rynku pracy,
trudnosciami w godzeniu rol zawodowych

I opiekunczych oraz zwigzanymi z nierowng
pozycja kobiet i mezczyzn na rynku pracy

I w podziale obowigzkdw domowych
(Muszynski, Sobocinski 2016; Polakowski,
Szelewa 2016). Jednoczesnie, nawet jesli
zrealizuje sie optymistyczny scenariusz wzrostu
wspotczynnika dzietnosci do poziomu
europejskiej sredniej (obecnie 1,6), nie
wptynie to pozytywnie na sytuacje systemu
emerytalnego i finansow publicznych

w krotkim i Ssrednim okresie, poniewaz
ewentualne pozytywne efekty fiskalne
,nowego” wyzu demograficznego bedg
zauwazalne dopiero po cwiercwieczu.
Rownoczesnie w debacie publiczne
skupionej na podkreslaniu zbawiennej roli
Wzrostu dzietnosci zasadniczo pomija sie
fakt, ze w perspektywie najblizszych dwoch
dekad ewentualny dynamiczny wzrost
dzietnosci wigzatby sie z koniecznoscig
zwiekszenia finansowania juz teraz istotnie
niedofinansowanych obszarow polityki
spotecznej, takich jak przede wszystkim
edukadja i stuzba zdrowia.

/ punktu widzenia ekonomii sektora
publicznego reformy przenoszace ciezar
dostosowania do zmieniajacych sie warunkow
demograficznych na jednostke (podniesienie
wieku emerytalnego, ograniczenie wzrostu
realnej wartosci Swiadczen) sg zdecydowanie
bardziej atrakcyjne niz kosztochtonne
inwestycje w niepewny wzrost liczby



przysztych ptatnikow skfadek (np. ,Rodzina
500+"). Jednakze analiza politycznych
konsekwencji reform spotecznych z ostatniej
dekady wskazuje na drugi problem polskie]
polityki demograficznej, sygnalizujacy
niemoznosc¢ dalszego rozwigzywania
problemow demograficznych w ramach
obecnego paradygmatu. Porazka reformy
wydtuzajace] wiek emerytalny z 2012 roku,
polegajaca na jej niemal natychmiastowym
wycofaniu przez rzad Beaty Szydto w roku
2016, pokazuje skale wyzwan zwigzanych

z wdrazaniem niepopularnych reform
spotecznych. Przypomnijmy, ze na etapie
legislacji okoto 70% spofeczenstwa byto
przeciwne podwyzszaniu wieku emerytalnego
(Szatur-Jaworska 2017). W powszechnym
odczuciu obserwatorow zrownanie

| wydtuzenie wieku emerytalnego zostato
wprowadzone bez siinego zakorzenienia
reformy w dialogu spofecznym i szerokich
konsultacjach spotecznych. W kolejnych
latach spor o wiek emerytalny stat sie waznym
elementem konfliktu politycznego w Polsce.
Obietnica wycofania reformy ziozona przez PIiS
w kampanii przed wyborami parlamentarnymi
w 2015 roku okazata sie jednym z kot
zamachowych sukcesu tej formadji polityczne.
Mozna wiec zatozyc, ze niepowodzenie
reformy — oraz polityczna cena zaplacona przez
Je] architektow — na dtuzszy czas wycofuja

z agendy politycznej kwestie podwyzszenia
wieku emerytalnego (negatywny policy
feedback). Odwrotny, lecz analogiczny, proces
utrwalania status quo w polityce spoteczne)
mozna zaobserwowac na przyktadzie
wprowadzenia i pozniejszej ekspansji
programu ,Rodzina 500+" Cho¢ poczatkowo
opozycja parlamentarna w wiekszosci
krytykowata wprowadzenie kosztownego
programu (17 mid zt w 2016 roku i 23 mid zt
w 2017), to wobec jego popularnosci
krytyka ta zmalata do tego stopnia, ze
gtowne partie opozycyjne zapowiedziaty
kontynuacje programu w jego rozszerzone
postaci (jako Swiadczenia uniwersalnego

na kazde dziecko, kosztemn okoto 40 mid zt
rocznie) w przypadku uzyskania wiadzy po
wyborach w roku 2019 (pozytywny policy

feedback). Co juz obserwujemy | wydaje

sie bardzo prawdopodobne w najblizszych
latach, to to, ze istotne kosztowo programy
spoteczne — jak ,Rodzina 500+", obnizenie
wieku emerytalnego i trzynaste emerytury

— spowodujg efekt nasycenia w wydatkach
spotecznych i istotnie ograniczg mozliwosc
rozwijania innych, niedofinansowanych
obszarow panstwa opiekunczego. Nalezy
wiec uznac¢ dynamike konfliktu politycznego
w Polsce za kluczowy element determinujacy
mozliwosc dalszych reform w polityce
demograficznej — czyli de facto ich zamrozenia
— i tym samym szukac rozwigzan poza
dominujacym paradygmatem zorientowanym
na zwiekszanie liczby ptatnikow sktadek.

4. Inwestycje
Spoteczne:
‘emedium
Na polityczny
mpas?’

Trudnosci zwigzane z reformowaniem
popularmnych swiadczen spotecznych (przez ich
rekalibracje lub ciecia wydatkow) sq dobrze
rozpoznane w badaniach nad politycznymi
aspektami reform w rozwinietych panstwach
opiekunczych (Pierson 1994; 1996).
/akorzenienie instytucjonalne powszechnych
programow spotecznych —od emerytur po
zasitki macierzynskie, Swiadczenia zdrowotne
| rodzinne — prowadzi do powstania szerokich
grup beneficjentow zainteresowanych

ich dalszym funkcjonowaniem, gotowych

do mobilizadji politycznej na rzecz ich
utrzymania. W realiach rosnacego zadtuzenia
panstw oraz intensyfikacji tzw. nowych ryzyk
socjalnych (jak np. niestabilnosc rynkow
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pracy i prekaryzacja, koniecznos¢ godzenia
pracy z opieka nad osobami zaleznymi),
pojawia sie napiecie zwigzane z koniecznoscig
pogodzenia odpowiedzialnosci panstwa za
obstuge nabytych praw (emerytury), polityczna
wrazliwosc¢ na spoteczne oczekiwania
(utrzymanie i rozwijanie popularnych
swiadczen) oraz funkcjonalng potrzeba
znajdowania efektywnych instrumentow
przeciwdziatania systemowym ryzykom
wynikajacym ze wspotczesnych megatrendow,
takich jak globalizacja, zmiany technologiczne
Czy starzenie sie spoteczenstw.

W krajach zachodnich od poczatku obecnego
stulecia kierunek reform w polityce spotecznej
w odpowiedzi na opisane wyzej wyzwania
wyznacza paradygmat inwestycji spotecznych
(social investment), symbolicznie wyrazony

w zapisach Strategii Lizbonskiej z 2000 roku.
Opiera sie on na idei stopniowej reformy
panstw opiekunczych w kierunku silniejszego
zapobiegania ryzykom socjalnym — takim

jak ubostwo, zagrozenie wykluczeniem
spotecznym czy bezrobocie — przez
komplementarne pakiety polityk taczace
zabezpieczenie socjalne, inwestycje w kapitat
ludzki | wysokiej jakosci ustugi publiczne,
utatwiajace przejscia pomiedzy kolejnymi

etapami zycia (jak np. miedzy edukacjg a praca,

Czy tez pracg a emeryturg) (Hemerijck 2013,
2017, Morel, Palier, Palme 2011). Koncepdja
Inwestycyjnego panstwa opiekunczego
wyrosta w krajach OECD na gruncie krytyki
,Starego” modelu spofecznego, zwigzanego
z fordowskim modelem produkdji i polityka
pelnego zatrudnienia, ktory opierat sie przede
wszystkim na swiadczeniach pienieznych
oraz logice ,reparacji szkod', czyli interwendji
ex post, w sytuacji gdy jednostka zostata
dotknieta ubostwem, utratg pracy, czy chorobg
uniemozliwiajaca prace. Zatozenia stojace za
postulatami inwestycji spotecznych zakladaja,
ze w warunkach wspotczesnych przemian
spoteczno-ekonomicznych — fluktuujacego
bezrobocia, dynamicznych zmian na rynku
pracy, niestabilnego wzrostu gospodarczego,
wydtuzajacej sie dtugosci zycia, rosngcych
nierownosci — polityka spofeczna powinna

w wiekszym stopniu skupic sie na wspieraniu
indywidualnych zdolnosci (capabilities), po to
by zminimalizowac wystapienie wspomnianych
ryzyk socjalnych na poziomie jednostki. U
podstaw myslenia inwestycyjnego o polityce
spotecznej lezy potozenie nacisku na kluczowa
role wysokiej jakosci ustug (opiekunczych,
edukacyjnych, zdrowotnych) jako potencjalnie
skuteczniejszych (niz swiadczenia pieniezne)
instrumentow wsparcia jednostki (rozwo

kapitatu ludzkiego) w ramach instytudji
panstwa opiekunczego.

W jaki sposob inwestycje spoteczne odnosza
sie do polskich wyzwan demograficznych?
Jesli zgodzimy sie, ze najwazniejszym
wyzwaniem w Polsce zwiazanym ze starzeniem
sie spofeczenstwa jest perspektywa bardzo
niskich emerytur, do ktorych panstwo

bedzie musiato doptacac, aby osiagnety one
poziom (przysztego) minimum socjalnego, to
jedynie zwigkszenie sredniej indywidualnej
produktywnosci w cyklu zycia (a wiec
zakumulowanie wigkszych oszczednosci
emerytalnych w skali spofeczenstwa) jest

w stanie istotnie zniwelowac systemowy ciezar
obstugi systemu emerytalnego. W obliczu
trwatego klinczu polityczno-instytucjonalnego,
a wiec, 7 jednej strony, silnego oporu

wobec reform odgornie wydtuzajacych wiek
przechodzenia na emeryture oraz, z drugie)
strony, konsolidowania sie systemu polityki
rodzinnej opartego na duzych wydatkach

na transfery pieniezne (okoto 2% PKB
rocznie), wydaje sie, ze skuteczna polityka
demograficzna w Polsce powinna znacznie
bardziej skupic sie na rozwoju innych
obszarow polityki spoteczne), przede wszystkim
0 Charakterze inwestycyjnym i nakierowanym
na ustugi publiczne. Ponizej przedstawiam
skrotowo dwa gfowne obszary polityk, ktore
obecnie sg na marginesie debaty politycznej

o ekonomicznych skutkach starzenia sie
spoteczenstwa, a w ktorych podejscie
inwestycyjne niesie nadzieje na ztagodzenie
dtugofalowych wyzwan demograficznych

I jest jednoczesnie realistyczne pod wzgledem
politycznym.



4.1 Rynek pracy i rownosc pici
Jednym z najbardziej palacych problemow
polskiego systemu emerytalnego jest

skala nierownosci Swiadczen pomiedzy
mezczyznami i kobietami. W styczniu

2019 roku przecietna emerytura mezczyzny
wynosita w Polsce 2710 7, a kobiety 1681 zt
(GUS 2018). Roznica ta bierze sie przede
wszystkim z trzech gtownych czynnikow:
diuzszej Sredniej oczekiwanej diugosci zycia
kobiet (0 8 lat), wczesniejszego przechodzenia
na emeryture oraz gorszej pozycji kobiet na
rynku pracy — nizszych zarobkow i przerw

w karierze zwigzanych z opieka nad dziecmi
| osobami zaleznymi w rodzinie. Sposrod
wszystkich krajow OECD nizszy efektywny
wiek przechodzenia na emeryture wsrod
kobiet jest tylko w dwoch innych krajach

I wynosi niespeina 60 lat. Wycofanie
reformy zrownujgcej wiek emerytalny
spowodowato, ze w perspektywie 40 lat
odsetek kobiet otrzymujacych emeryture
nizszg od minimalnej wzrosnie z ok 10% do
65% (OECD 2018). Zarazem, pomimo ze od
ponad dekady kobiety stanowig zdecydowang
wiekszos¢ absolwentow szkot wyzszych
(63% w 2017 roku), roznica pomiedzy stopa
zatrudnienia mezczyzn a kobiet wynosi

14 pkt. proc. na niekorzysc kobiet, ponadto
dwukrotnie czescie] pracujg one w niepefnym
wymiarze czasu (GUS 2018).

W perspektywie inwestycji spotecznych
koronne miejsce zajmuje kwestia
dostosowania narzedzi polityki spoteczne

do zmieniajacych sie rol i oczekiwan kobiet

W zyciu zawodowym | prywatnym oraz
wykorzystania produktywnego potencjatu
kobiet poprzez instrumenty wyrownywania

ich pozycji na rynku pracy wzgledem
mezczyzn (Esping-Andersen i in. 2002, Esping-
-Andersen 2009). Glownym elementem te
strateqii jest rozszerzanie dostepu do ustug
publicznych oraz swiadczen utatwiajacych
godzenie pracy i obowigzkow rodzinnych oraz
umozliwiajgcych ich rowniejszy podziat miedzy
kobietami | mezczyznami. Podstawowymi
instrumentami sg wiec ustugi opiekuncze dla
dzieci w wieku do 3 lat oraz przedszkolnym,

jak rowniez urlopy rodzicielskie z zapisanymi
kwotami przystugujacymi jedynie ojcom.
Dynamiczny rozwoj instytudji opieki (nalezy
doceni¢ w tym wzgledzie ostatnia aktywnosc
MRPIPS) i rozszerzanie indywidualnych
uprawnien ojcow (impet rozwojowy
pochodzi tutaj gtownie ze strony instytudji
Unii Europejskiej) gwarantuje stopniowe
polepszanie sie sytuacji kobiet na rynku pracy,
a w konsekwencji w najwiekszym stopniu
moze przyczynic sie do zwiekszenia ich
swiadczen emerytalnych w przysziosci.

4.2 Polityka zdrowotna

Podczas gdy Polska jest krajem wysokich
wydatkow na Swiadczenia emerytalne

| (od niedawna) polityke rodzinna, srodki
przeznaczane na ochrone zdrowia naleza do
najnizszych w Unii Europejskiej. W roku 2016
z wydatkami na poziomie 6,5% PKB rocznie
plasowalismy sie na trzecim od konca miejscu
wsrod krajow UE. Podobnie blado wypada
Polska w innych klasyfikacjach w obszarze
zdrowia. Jesli chodzi o zdrowie 0sob w wieku
emerytalnym, to plasujemy sie w okolicach
sredniej europejskie), jednoczesnie w krajach
0 najwyzszych naktadach na zdrowie, po
osiagnieciu wieku 65 lat, przecietna liczba

lat pozostawania w zdrowiu wynosi okoto

14 w krajach skandynawskich, podczas gdy
w Polsce jedynie 8 lat. Tak jak w innych krajach
regionu silny jest klasowy gradient zdrowia:
roznica w oczekiwanej dalszej dfugosci zycia
miedzy osobami z wyzszym i podstawowym
wyksztatceniem jest prawie najwyzsza w UE
(12 lat) (Komisja Europejska, OECD 2019).
Nierownosci w zdrowiu sa wypadkowa
klasowo zdeterminowanych nawykow
zywieniowych i stylow zycia. Jednoczesnie
Polska wydaje proporcjonalnie bardzo duzo
na opieke szpitalng i ambulatoryjng, a bardzo
niewiele na profilaktyke zdrowotna, ktora
wedug wiekszosci ekspertow ma najwiekszy
wptyw na stan zdrowia publicznego.

/godnie z dewizg inwestycyjnego panstwa
opiekunczego, podejscie ,zapobiegac zamiast
naprawiac” powinno zdecydowanie mocniej
zakorzenic sie w mysleniu o reformach systemu
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opieki zdrowotnej w Polsce, takze po to, by
minimalizowac negatywny wplyw starzenia

sie i zZtlego zdrowia na indywidualna sytuacje
na rynku pracy, a w konsekwendji umozliwic
jednostkom lepsze warunki materialne na
emeryturze. Dynamiczny rozwoj profilaktyki
zdrowotne) jest jednoczesnie najefektywniejsza
kosztowo formg interwendji w systemie

zdrowia publicznego.

w innych obszarach polityki spoteczne.
Zauwazyc nalezy przy tym, ze obecny model
polityki demograficznej wyraznie skupia
sie na ilosciowych parametrach systemu
emerytalnego (liczba platnikow i liczba
beneficjentow), podczas gdy perspektywa
jakosciowa — zwigzana z horyzontalnymi
inwestycjami w kapitat ludzki — majgca na
celu poprawe sytuadji jednostek na rynku
pracy i lepsze wykorzystanie zasobow
pracy, jest marginalizowana.
Dlatego tez w niniejszej analizie

5 : POd S U m Q\/\/a ﬂ |e argumentuje za rozwojem polityki

Starzenie sie spoteczenstwa niesie ze sobg
szereg ryzyk spotecznych i ekonomicznych

w Polsce — kraju, ktory podlega i podlegac
bedzie intensywnym przemianom
demograficznym. Gtownym wyzwaniem

dla polityki publicznej] w tym obszarze jest
perspektywa skrajnie niskich emerytur, do
ktorych nabeda uprawnienia pokolenia
obecnie wchodzace na rynek pracy. Wsrod
wiekszoscl ekspertow panuje wzgledny
konsensus co do pozadanych kierunkow
prodemograficznych reform systemu polityki
spotecznej. Zarazem czes¢ postulowanych
rozwigzan — przede wszystkim podwyzszanie
wieku emerytalnego oraz ograniczanie
mozliwosci wezesniejszego przechodzenia

na emeryture — nie posiada obecnie poparcia
spotecznego i w aktualnych realiach konfliktu
politycznego wydaje sie niemal niemozliwa
do przeprowadzenia. Z innej strony, ogromna
ekspansja pienieznych instrumentow polityki
rodzinnej powoduje | powodowac bedzie
efekt ograniczania reform i rozwoju wydatkow

spotecznej w perspektywie

inwestycji (social investment)

w cyklu zycia (life-course).
Obok omowionych skrétowo polityk na
rzecz rOwnosci ptci na rynku pracy oraz
ochrony zdrowia, nalezy rowniez zwrocic
uwage na pozytywne dtugofalowe efekty
wysokie] jakosci inwestycji w edukadje (na
wszystkich szczeblach), szkolenia zawodowe
oraz aktywne polityki rynku pracy, ktore
— dziatajac komplementarnie —fagodzg
przejscia pomiedzy kolejnymi etapami zycia
| kariery zawodowej, tym samym zapewniajgc
jednostkom wieksza podmiotowosc na rynku
pracy i znacznie wyzsze szanse na finansowg
niezaleznosc na emeryturze pomimo
niekorzystnych perspektyw demograficznych.
Podsumowujac, reformatorzy polityki
spotecznej w Palsce powinni brac przyktad
7 krajow nordyckich, ktore od kilku dekad
konsekwentnie ewoluujg w kierunku
inwestycyjnych panstw opiekunczych (social
investment welfare states), dzieki czemu mogg
zapewni¢ swoim mieszkancom najwyzszy
poziom zabezpieczenia przed niepewnoscig
zwigzana z dtugofalowymi przemianami
demograficznymi i ekonomicznymi.
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