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Wprowadzenie


Gdy mówimy czy piszemy o „europejskim modelu socjalnym”, powstają wśród odbiorców dwojakiego rodzaju skrajne reakcje. Pierwsza, chyba częściej spotykana, poddaje w wątpliwość istnienie takiego jednego modelu w Europie, bo to zakładałoby występowanie więcej wspólnych elementów niż różniących. Druga reakcja, charakterystyczna dla osób bardziej „wtajemniczonych” w aktualną debatę na temat architektury tworzenia wspólnej Europy, jest akceptująca. Jej źródłem jest przekonanie, że istnieje tak wiele wspólnych elementów europejskiej „kultury socjalnej”, iż pozwala to bez wątpliwości odróżnić Europę od innych regionów świata, a przede wszystkim od Stanów Zjednoczonych, które stanowią główne odniesienie dla krajów Unii Europejskiej. 

W krajach Europy Środkowej i Wschodniej z kolei powstają pytania: czy europejski model socjalny także je obejmuje, na ile socjalistyczne państwo opiekuńcze w komunistycznej Europie Środkowej i Wschodniej było zbliżone do zachodnioeuropejskiego, i na ile przemiany okresu transformacji są zbieżne z obecnymi kierunkami przemian w krajach Unii Europejskiej. 

W Unii Europejskiej stosunkowo niedawno
 narodziła się koncepcja otwartej koordynacji polityki społecznej. To z kolei oznacza, że istnieje jakaś koncepcja pożądanej drogi rozwoju, jakaś koncepcja europejskiego modelu socjalnego, do której kraje europejskie będą się zbliżać. Nie bez znaczenia są wtedy pytania, czy taki model byłby potrzebny, na jakie wyzwania przyszłości mógłby być odpowiedzią: globalizacji, deficytu pracy, deficytu kapitału społecznego, starzenia się społeczeństw? 

W artykule zostanie podjęta próba ustosunkowania się do postawionych pytań, z nadzieją, że rozpocznie się poważną dyskusję o kierunkach przemian społecznych w Polsce na tle oczekiwań wynikających z koncepcji europejskiego modelu socjalnego. 

W pierwszej części tekstu podjęto rozważania na temat tego, co łączy Europę z innymi regionami świata, w tym także Europę Środkową i Wschodnią. W drugiej natomiast zostanie przedstawiona koncepcja europejskiego modelu socjalnego jako podstawa otwartej koordynacji polityki społecznej UE. Na tej bazie możemy uzyskać wyobrażenie podobieństw i różnic między naszymi przemianami i zamierzeniami a wyznaczoną strategią UE. 

1. Czy istnieje europejski model socjalny?

O wspólnym modelu socjalnym możemy mówić w kategoriach wspólnych wartości, podobieństw instytucji państwa opiekuńczego, czy podobieństw życia społecznego wyznaczonego przez podobieństwa w rozwoju ekonomicznym, tradycji historycznej, zwyczajów (w tym wyznaczonych przez religię).

1.1. Wspólne wartości 

Czy można stwierdzić, że Europa ma tyle wspólnych wartości, iż ją to zdecydowanie wyróżnia? Czy jest bardziej solidarna, równościowa, obywatelska i partycypacyjna? 

W rozpowszechnionej opinii kraje zachodnioeuropejskie uznaje się za bardziej solidarne niż kraje w innych regionach świata. Jednak zauważmy, że ten solidaryzm ma charakter przymusowego uczestnictwa w opłacaniu składek (czy podatków celowych) na zabezpieczenie społeczne. Dzięki temu przymusowi stosunkowo łatwo zdobywa się fundusze i w ten sposób zmniejsza się presja na efektywne dostosowanie strony podatkowej do wydatkowej. Z tego powodu kraje europejskie cechują wysokie podatki i/lub składki. Przeciętnie w UE stanowią one 42% PKB i od dłuższego czasu mają tendencję wzrostową. W 1980 r. wskaźnik ten był o 5 punktów procentowych niższy. Najwyższe obciążenia występują w krajach skandynawskich – ponad 50% (notabene w Szwecji w ostatnich latach zostały nieco obniżone), a na przykład w Wielkiej Brytanii oraz Irlandii – 35%. W USA są jeszcze niższe – 28,5% (baza danych OECD). Z kolei wysokie podatki i/lub składki stanowią istotny hamulec w dynamizacji gospodarki i tworzenia miejsc pracy. Solidarna Europa płaci więc odczuwalną cenę ekonomiczną za swój solidaryzm.

Europa Zachodnia ma opinię bardziej egalitarnego regionu świata. Istotnie – kraje zachodnioeuropejskie mają bardziej wyrównane dochody niż kraje w innych regionach świata (patrz tab. 1). 

Tabela 1. Wskaźniki Giniego w wybranych regionach świata

	Regiony i kraje
	1990
	1999

	Ameryka Łacińska
	
	

	Argentyna
	0,501
	0,542

	Brazylia 
	0,627
	0,640

	Boliwia
	0,538
	0,586

	Chile
	0,554
	0,559 (2000)

	Meksyk
	0,536
	0,539

	Kraje Kaukazu 
i Azji Centralnej 
	w latach 1987–1990
	w latach 1996–1999

	Armenia
	0,27
	0,59

	Gruzja
	0,29
	0,43

	Kirgizja
	0,31
	0,47

	Kazachstan
	0,30
	0,35

	Tadżykistan
	0,28
	0,47

	Turkmenia
	0,28
	0,45

	Kraje CIS
	w latach 1987–1990
	w latach 1996–1999

	Rosja
	0,26
	0,47

	Ukraina 
	0,24
	0,33

	Mołdawia
	0,27
	0,42

	Kraje Europy Środkowej oraz Bałtyckie
	w latach 1987–1990
	w latach 1996–1999

	Czechy
	0,19
	0,25

	Węgry
	0,21
	0,25

	Słowenia
	0,22
	0,25

	Polska
	0,28
	0,33

	Litwa
	0,23
	0,34

	Łotwa
	0,24
	0,32

	Estonia
	0,24
	0,37

	Kraje Unii Europejskiej
	przeciętnie w latach 80.
	przeciętnie w latach 90.

	Szwecja
	0,20
	0,23

	Belgia
	0,26
	0,27

	Holandia
	0,24
	0,25

	Francja
	0,28
	0,28

	Niemcy
	0,27
	0,28

	Włochy
	0,31
	0,35

	Wielka Brytania
	0,29
	0,31

	Pozaeuropejskie kraje OECD 
	
	

	USA
	0,34
	0,34

	Kanada
	0,29
	0,29

	Australia
	0,31
	0,31


Źródło: The World Bank 2000, OECD 2001, ECLAC 2002.

Jak pokazują dane tabeli 1, kraje Unii Europejskiej są wprawdzie zdecydowanie bardziej egalitarne, to jednak w większości z nich mamy do czynienia z tendencją lekkiego wzrostu nierówności dochodowych, gdy na przykład w głównych pozaeuropejskich krajach OECD (USA, Kanadzie oraz Australii) wskaźniki Giniego nie rosną. Dramatycznie wysoki poziom nierówności występuje natomiast w krajach Ameryki Łacińskiej. Do tego poziomu zbliżają się także kraje postradzieckie. 

Większa równość dochodowa Europy Zachodniej idzie w parze z większą (a w wielu jej krajach nawet powszechną) dostępnością niekomercyjnie dostarczanych usług społecznych – ochrony zdrowia, usług opiekuńczo-wychowawczych dla dzieci, dla osób niepełnosprawnych oraz starszych. Także dostęp do nieodpłatnej edukacji – wraz ze szczeblem wyższym – jest znacznie szerszy niż w innych regionach świata. Na tym tle warto zwrócić uwagę na tendencje występujące w tym zakresie w krajach postkomunistycznych. Otóż w kilku z nich mają miejsce reformy prowadzące do rozwiązań typu public-private mix rozszerzających bazę komercjalizacji usług społecznych. W związku z tym powstaje pytanie, jaki kierunek w przyszłości wybierze wspólna polityka społeczna UE. Czy zbliżony bardziej do radykalniejszych rozwiązań niektórych krajów Europy Środkowej i Wschodniej, czy raczej zachowujący bardziej tradycyjne chociaż zróżnicowane design poszczególnych systemów usług społecznych?

Europę wyróżnia ponadto praktyka dialogu społecznego (negocjacje w układach dwustronnych, trójstronnych i wielostronnych), chociaż nie we wszystkich krajach występuje na skalę ogólnokrajową i ma niekiedy wyraźnych przeciwników (np. w Wielkiej Brytanii oraz Irlandii). Praktyka dialogu społecznego w Europie to wynik rozumnego wyciągania wniosków z historii; z przebiegu tragicznych w skutkach konfliktów między dużymi grupami społecznymi. To także wynik rozwoju bardziej pragmatycznej myśli politycznej. 

Istnienie instytucjonalnych i proceduralnych możliwości uczestnictwa zainteresowanych lub ich reprezentacji w podejmowaniu decyzji, które ich dotyczą, wydaje się niezbędnym warunkiem satysfakcji z procesu demokracji, co z kolei tworzy podstawy politycznej stabilizacji. Koszty procesów negocjacyjnych (koszty transakcyjne) i zawartych porozumień, będących rezultatem koniecznego kompromisu, a nie wyboru opcji najlepszej z punktu widzenia kryterium racjonalnego, są znaczne. Jednak koszty alternatywne oraz niekorzyści polityczne mogłyby być znaczniejsze.

Dialog społeczny w takim kraju jak Polska zdecydował o pokojowej drodze transformacji z jednego ustroju do drugiego. Mimo więc coraz powszechniejszej świadomości jego kosztów, „europejski” sposób rozwiązywania konfliktów jest zrozumiały i akceptowany. Nie oznacza to oczywiście, że nie ma problemów z realnym funkcjonowaniem tego dialogu; zmniejszania się reprezentatywności jego uczestników, konieczności jego większej decentralizacji oraz włączania grup społecznych w innych układach niż tylko związki zawodowe i związki pracodawców. Problemy te jednak mogą być przezwyciężane w ramach przekształcania dialogu społecznego, a nie przez jego negację. 

1.2. Podobne państwo opiekuńcze

Europa Zachodnia

Europa Zachodnia pod względem modelu (design’u) państwa opiekuńczego jest zróżnicowana. Jak to ukazują znane prace na ten temat (Titmus, Esping-Andersen), w rozwoju historycznym Europy ukształtowały się trzy modele państwa opiekuńczego, które mimo pewnych tendencji do konwergencji ciągle się utrzymują (Esping-Andersen, Gallie, Hemerijck, Myles 2001). Mamy więc nadal do czynienia z odrębnym modelem: 

1) krajów Europy Północnej (krajów nordyckich), które w swej polityce społecznej utrzymały trzy charakterystyczne cechy: stosowanie uniwersalnych zasad w przyznawaniu licznych świadczeń pieniężnych, powszechność i wysoki poziom usług opiekuńczych oraz edukacyjnych dla dzieci, rozwinięte świadczenia pieniężne oraz usługi dla osób starszych oraz niepełnosprawnych;

2) anglo-saksosońskim, charakterystycznym dla Wielkiej Brytanii oraz Irlandii, gdzie wydatki społeczne są relatywnie niższe, a świadczenia społeczne mają na ogół charakter niezróżnicowanych obywatelskich świadczeń pieniężnych, chociaż reformy ostatnich lat wiele tu zmieniły, wprowadzając także świadczenia związane z uczestnictwem na rynku pracy i opłacaniem składki;

3) Europy kontynentalnej, w której podstawowe świadczenia związane są z partycypacją na rynku pracy, dzięki któremu zyskuje się prawo do ubezpieczenia społecznego. Świadczenia te są jednak coraz częściej uzupełniane różnego typu zasiłkami przyznawanymi według innych zasad (means-teasting, needs- testing) (Ferrera, Hemerijck, Rhodes 2002). W Europie kontynentalnej ciągle jednak najbardziej hojne są świadczenia emerytalno-rentowe, które silnie determinują relatywnie wysokie koszty pracy. Poza pracą pozostaje większa grupa populacji niż, na przykład, w krajach nordyckich czy w Wielkiej Brytanii. Pracujący są za to bardziej wydajni. 

Mimo tego zróżnicowanego modelu państwa opiekuńczego w sensie jego instytucjonalnego design, Europę Zachodnią wyróżnia w świecie relatywnie wysoki jego poziom. Wydatki społeczne w Europie są zdecydowanie wyższe niż w innych regionach świata. 

Tabela 2. Publiczne wydatki społeczne jako % GDP

	Regiony świata i kraje
	1980
	1997
	1998

	Unia Europejska*
	22,1
	26,2
	27,7

	Dania
	29,1
	30,8
	30,0

	Finlandia
	18,5
	28,7
	27,2

	Szwecja
	29,8
	33,3
	33,3

	Austria
	22,6
	25,4
	28,4

	Belgia
	24,3
	27,2
	27,5

	Francja
	22,9
	29,4
	30,5

	Niemcy
	23,4
	26,6
	29,3

	Grecja
	11,5
	22,2
	24,5

	Włochy
	18,4
	26,9
	25,2

	Luksemburg
	24,2
	23,9
	24,1

	Holandia
	28,5
	25,1
	28,5

	Portugalia
	11,3
	18,7
	23,4

	Hiszpania
	16,3
	20,9
	21,6

	Irlandia
	17,6
	17,9
	16,1

	Wielka Brytania
	18,5
	21,1
	26,8

	OECD
	19,3
	23,5
	

	Kanada
	13,3
	16,6
	

	USA
	13,5
	16,0
	

	Australia
	11,3
	17,4
	

	Japonia
	10,4
	14,4
	

	Ameryka Łacińska
	
	12,5
	13,1

	Argentyna
	
	19,8
	20,5

	Boliwia
	
	14,6
	16,1

	Brazylia
	
	19,7
	21,0

	Chile
	
	14,4
	16,0

	Meksyk
	1,9 (1985)
	8,5
	9,1

	Peru
	
	6,1
	6,8


* Bez Portugalii, Hiszpanii oraz Luksemburga.

Źródło: OECD 2001, ECLAC 2002.

W stosunku do USA możemy raczej mówić o relatywnej a nie absolutnej przewadze europejskiej stopy wydatków społecznych, ponieważ produkt krajowy brutto na osobę jest w Ameryce Północnej o około 30% wyższy niż w UE. Zgodnie z niektórymi analizami jest to wynik bardziej intensywnej pracy w USA niż w Europie. Całkowita liczba przepracowanych godzin na osobę w Europie stanowi tylko 70% odpowiedniego wskaźnika w USA. Natomiast wydajność pracy na godzinę jednego pracownika (na tzw. robotnikogodzinę) jest w obu regionach świata zbliżona
 (Cichon 1997). Różnica dotyczy wprawdzie strony podziału, bo kraje Europy Zachodniej inaczej dystrybuują swój wytworzony produkt niż USA, ale de facto też i podejścia do tworzenia tego produktu. W Europie znaczną jego część przeznacza się dla grup, które nie uczestniczą w rynku pracy. Europejski rynek pracy nastawiony jest bowiem na absorpcję grup o wysokiej wydajności. Upraszczając możemy powiedzieć, że mamy do czynienia z odmienną amerykańską filozofią pracy w stosunku do europejskiej: z jednej strony intensywnej pracy dla wszystkich oraz z drugiej – mniej intensywnej, ale bardziej produktywnej dla pracujących wydajnie. 

W połowie lat 90. zaczęto w Europie dyskusję na temat zmiany podejścia do pracy i podziału wytworzonego produktu. Wobec wzrostu bezrobocia oraz coraz bardziej intensywnego procesu starzenia się społeczeństw zachodniej Europy koszty utrzymania grup poza rynkiem pracy wydawały się coraz bardziej nie do udźwignięcia. Układem Amsterdamskim w 1997 r. przypieczętowano zmianę polityki w sprawie pracy. 

Europa Środkowa i Wschodnia

Państwo opiekuńcze realnego socjalizmu było rozbudowane. Wszystkie rodzaje interwencji, jakie przedstawia się w podręcznikach (np. Barr 1994) stosowało w szerokim zakresie. Z jednej strony stosowało interwencję w sferę tworzenia produktu społecznego w wyniku dotowania przedsiębiorstw, które, realizując fundamentalną zasadę pełnego zatrudnienia, miały ograniczenia w działaniach podporządkowanych wyłącznie efektywności ekonomicznej. Ponadto zakłady pracy realizowały szerokie programy socjalne dla swych załóg. Dotowanie producentów dokonywało się także przez stosowanie dotacji do cen wyrobów o tzw. szczególnym znaczeniu społecznym; zarówno dóbr podstawowych (żywności i mieszkań), jak i wyższego rzędu (służących edukacji oraz sprzyjających rozwojowi kultury tak fizycznej, jak i duchowej). Z drugiej strony socjalistyczne welfare state stosowało instrumentarium socjalne także w sferze podziału – przez kontrolę płac, transfery dla ludności niezdolnej do pracy z powodów uszczerbku na zdrowiu oraz osiągnięcia wieku emerytalnego, czy ze względu na politykę wspierania rozwoju demograficznego oraz rodziny. Z trzeciej strony wreszcie – socjalistyczne państwo było bez mała wyłącznym producentem usług społecznych – opieki na dziećmi i osobami niepełnosprawnymi, zdrowotnych, oświatowych oraz kulturalnych. 

Stosowane instrumentarium we wszystkich krajach realnego socjalizmu było to same. Natomiast struktura poszczególnych grup zastosowanych instrumentów była dość zróżnicowana. W Polsce, na przykład, produkcja państwowych usług społecznych miała mniejszy zakres niż w innych krajach. Nie były one bowiem powszechne wśród ludności utrzymującej się z pracy w rolnictwie indywidualnym (a więc w konsekwencji – na wsi). Ponadto do sfery usług społecznych dopuszczono też innych producentów, np. organizacje religijne i zakonne, czy w pewnym zakresie sektor prywatny oraz spółdzielczy, chociaż w obu przypadkach istotnie kontrolowany. 

Inna też była struktura rzeczowa podstawowych transferów i usług społecznych. W takich krajach, jak Węgry i Czechosłowacja istotne znaczenie miały transfery oraz usługi społeczne na rzecz rodzin i dzieci, co związane było z polityką wspierania rozwoju demograficznego (Andorka i inni 1996). W Polsce natomiast najsilniej rozwijały się dotacje do mieszkań i działalność wypoczynkowa zakładów pracy. 

Transformacja w kierunku gospodarki rynkowej przyniosła w zasadzie likwidację interwencji w sferę tworzenia oraz bezpośrednią kontrolę cen i płac. Ograniczyła także państwową produkcję usług społecznych. Rozszerzyła natomiast zakres pieniężnych transferów socjalnych. 

Jaki model polityki społecznej realizują kraje postkomunistyczne obecnie? Można chyba powiedzieć, że najbardziej zbliżony do modelu Europy kontynentalnej ze względu na dominację instytucji ubezpieczeń społecznych wśród instytucji polityki społecznej. Dostęp do zasadniczych świadczeń społecznych związany jest z uczestnictwem na rynku pracy. Wnoszenie obligatoryjnej składki pracownika i pracodawcy zapewnia prawo do ubezpieczenia społecznego. Praca nie ułatwia natomiast dostępu do usług społecznych w zakładach pracy, które w znacznej skali zrezygnowały z ich prowadzenia w ramach własnej firmy. Badania na ten temat pokazują, że proces wyprowadzania usług społecznych z przedsiębiorstw nie prowadzi do całkowitej likwidacji działalności socjalnej. Wiele zakładów pozostawiło niektóre formy działalności
, chociaż ich skala jest znacznie mniejsza. 

Instytucja ubezpieczeń społecznych, jako dominująca instytucja polityki społecznej w krajach transformacji, z jednej strony sprzyja wzrostowi motywacji pracowników do legalnej i w miarę stałej pracy
. Z drugiej zaś prowadzi do relatywnie wysokich pozapłacowych kosztów pracy, które z kolei u pracodawców tworzą albo motywacje do pozostawania ciągle w szarej strefie, przynajmniej w jakimś zakresie, albo do szybkiego wprowadzania zmian technicznych i technologicznych, w wyniku czego dynamika wzrostu wydajności pracy jest bardzo wysoka i poza pracą pozostaje coraz szersza grupa ludności w wieku aktywności zawodowej. Tabela 3 ukazuje różnice w zmianach zatrudnienia i wydajności pracy w Polsce ilustrujące tę konsekwencję.  

Tabela 3. Wskaźniki zmian zatrudnienia i wydajności pracy w Polsce (rok poprzedni = 100)

	Wskaźnik
	1990
	1992
	1994
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Pracujący
	-,72
	-2,8
	1,1
	2,4
	2,5
	-0,3
	-1,4
	-2,8

	Wydajność pracy 
   (PKB na pracującego)
	-3,4
	-2,7
	4,3
	4,0
	4,1
	3,0
	7,1
	5,6


Źródło: RCSS 2002, s. 48.

We wszystkich krajach transformacji powstała nowoczesna instytucja pomocy społecznej utworzona w oparciu o prawa obywatelskie (a nawet szerzej – prawa człowieka), kryterium dostępu do której związano z sytuacją ubóstwa oraz drastycznej deprywacji podstawowych potrzeb. Rozwój tej instytucji był w niektórych krajach regionu EŚiW szczególnie dynamiczny, np. w Polsce (Golinowska, Topińska 2002). Na ogół tam, gdzie urynkowienie gospodarki było głębsze. Jednak poziom świadczeń udzielanych przez tę instytucję jest w krajach postkomunistycznych znacznie niższy (relatywnie, a nie tylko absolutnie, co jest oczywiste) niż w krajach Europy Zachodniej. Poza Czechami nie funkcjonuje w oparciu o kategorię minimalnego dochodu gwarantowanego. 

Wszystkie kraje regionu podjęły reformy instytucji w podstawowych dziedzinach świadczeń społecznych, głównie systemu emerytalnego oraz ochrony zdrowia. Są to mniej lub bardziej radykalne reformy, ale ogólnie rzecz ujmując model docelowy jest zbliżony. Chodzi w nim bowiem o skonstruowanie efektywnie funkcjonującej mieszanki świadczeń zaspokajanych przez sektor publiczny i prywatny (public-private mix). Kombinacja obu składników w tej mieszance: prywatnego i publicznego oraz droga dochodzenia do uzyskania modelu docelowego jest istotnie różna w poszczególnych krajach i silnie uwarunkowana politycznie oraz poziomem rozwoju instytucjonalnego. Ogólnie jednak koszty reform są bardzo wysokie. Szczególnie kosztowne są zmiany w systemie ubezpieczeń społecznych. Respektowanie praw nabytych, utrzymanie ciągłości świadczeń oraz utrzymywanie pełnej bieżącej wypłacalności instytucji ubezpieczeniowych  stanową jeden z poważniejszych problemów w krajach transformacji. 

Model polityki społecznej krajów transformacji będzie w przyszłości oddalał się od tradycyjnego modelu Europy kontynentalnej, co oznacza, że zmiany w krajach postkomunistycznych przebiegać będą znacznie szybciej niż zmiany dokonywane w kontynentalnej Europie Zachodniej
. Czy zreformowana polityka społeczna krajów transformacji zbliży się bardziej do polityki społecznej krajów nordyckich? Tutaj w grę wchodzą zmiany wartości i zmiany ideologiczne, a przede wszystkim  podejście do rodziny oraz realnego uznania równości płci na rynku pracy i w życiu publicznym. Proces ten, przynajmniej w Polsce, nie będzie zbyt dynamiczny.

1.3.  Podobny poziom życia

Wyrównany i wysoki poziom życia stanowi zarówno cechę wyróżniającą Europę Zachodnią w świecie, jak i cel, który zapisano na sztandarach wspólnoty europejskiej. Cel ten nazwany został społeczną spójnością (social cohesion) w ślad za spójnością gospodarczą sformułowaną w Układzie z Maastricht. 

Idea spójności społecznej, normatywnie rzecz traktując, jest ideą bardzo szlachetną i nie wzbudzającą wątpliwości. Natomiast, biorąc pod uwagę przebieg procesów realnych, widać wyraźnie, że jest ona koncepcją zaprzeczającą nie tylko tendencjom w wielu regionach współczesnego świata, lecz także niektórym koncepcjom jego rozwoju. Tendencje te to wzrost zróżnicowania, w tym także w regionie Europy postkomunistycznej. Transformacja ku gospodarce rynkowej, a jednocześnie ostre wymagania konkurencyjności w globalizujących się gospodarkach, potrzebują większej elastyczności działania, a ta oznacza dopuszczanie różnic i różnorodności. 

Jak pogodzić spójność i elastyczność? Poszukiwaniu odpowiedzi na zmniejszanie ostrości tej kontrowersji poświęcono jedno ze spotkań w ramach OECD (OECD 1997). Nie można powiedzieć, że w wyniku tych poszukiwań powstają jakieś rewolucyjne koncepcje. Raczej powtarza się refren starych już spraw: trwały wzrost gospodarczy, nowa rola państwa, przeorientowane welfare state, większa rola społeczeństwa obywatelskiego i możliwości kształcenia przez całe życie. Dla krajów transformacji są to jednak wyzwania bardzo trudne. Budując gospodarkę rynkową oraz podejmując radykalne reformy instytucji dotychczasowego państwa opiekuńczego, słabo radzą sobie z osiąganiem większej spójności. 

Jak trudny jest to problem, widać na przykładzie tendencji w krajach UE, które tak gwałtownym zmianom nie podlegały. W ramach jednego z projektów badawczych UE
 próbowano przy pomocy specjalnie skonstruowanego wskaźnika syntetycznego sprawdzić, czy Europa Zachodnia staje się bardziej spójna, lub, ujmując to inaczej – czy zbliża się do siebie pod względem poziomu oraz jakości życia, czy raczej istniejące różnice utrzymują się. Na skonstruowany wskaźnik syntetyczny składały się następujące wskaźniki cząstkowe: materialny poziom życia mierzony przez PKB na osobę, poziom wykształcenia, aktywność zawodowa, zakres wydatków społecznych, poziom infrastruktury (komunikacja publiczna), stan zdrowia i dostęp do opieki zdrowotnej, warunki mieszkaniowe, zaopatrzenie w energię oraz stan środowiska naturalnego. Na umieszczonym niżej wykresie widać, że postęp w zbliżaniu się krajów UE do siebie jest bardzo powolny. Tylko niektóre z krajów w ciągu kilkunastu lat dokonały wyraźnego postępu, głównie Wielka Brytania oraz Portugalia. 

Wykres 1. Relacje i zmiany warunków bytu w krajach UE
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Działaniom UE służącym wyrównaniu poziomu życia służą programy realizowane w ramach trzech funduszy strukturalnych: Europejskiego Funduszu Socjalnego (European Social Fund – ESF), Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego  (European Regional Development Fund – ERDF) oraz Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej – Sekcja Orientacji (EAGGF). Ostatni z funduszy zorientowany jest na pomoc w rolnictwie oraz wspomaganie rozwoju obszarów wiejskich. Ponadto dla wyrównania poziomu życia czterech najmniej zamożnych krajów UE: Grecji, Hiszpanii, Portugalii oraz Irlandii, powstał w 1993 r. specjalny fundusz zwany Funduszem Spójności (Cohesion Fund), zorientowany na cele rozwoju infrastruktury oraz ochronę środowiska. Fundusz ten był pomyślany jako fundusz przejściowy i początkowo zakładano, że jego działanie zakończy się w 1999 r.  Istnieje on jednak nadal (zgodnie z nowym planem – do 2006 r.) Zdecydowano, że w następnych latach będzie nadal funkcjonował i obejmie  także obecne kraje kandydackie.         

Funkcjonowanie funduszy strukturalnych zorientowanych na „podciąganie” zaniedbanych regionów i działów gospodarki przez wspomaganie skonkretyzowanych programów ich rozwoju zostało w 1999 r. (spotkanie Rady Europejskiej w Berlinie) ocenione dość krytycznie i w konsekwencji bardziej skoncentrowano ich przeznaczenie. Obecnie najwięcej środków z wymienionych funduszy przeznacza się na programy wyrównywania rozwoju regionów zaniedbanych (69,7%), następnie na wspieranie przekształceń w regionach z  trudnościami strukturalnymi – 11,5%. Na trzeci cel funduszy strukturalnych: rozwój zatrudnienia oraz na szkolenia przeznacza się 12,3%.                   

Skorzystanie z funduszy strukturalnych wymaga spełnienia licznych warunków, wśród których szczególnie istotnym jest posiadanie dobrego, długookresowego  programu oraz zabezpieczenie odpowiedniego wkładu środków z budżetu krajowego. Dotychczasowe oceny efektów funduszy strukturalnych w czterech najbiedniejszych krajach UE wskazują, że do sukcesu w efektywnym wykorzystaniu funduszy strukturalnych przyczynia się przede wszystkim dobra polityka gospodarcza oraz wysoki poziom kwalifikacji w społeczeństwie (Cornelisse 2000). Irlandia i Portugalia odniosły tu zdecydowany sukces, co widać także na zamieszczonym wykresie. Trudności miała przede wszystkim Grecja, która z wypłat funduszy korzystała najbardziej, ale efekty w przybliżaniu poziomu życia jej mieszkańców do przeciętnego poziomu krajów UE nie są jeszcze statystycznie imponujące.       

2. Europejski model socjalny 
   jako cel zintegrowanej Europy 

Czy europejski model socjalny z jego tradycyjnymi wartościami, instytucjami oraz świadczeniami można potraktować jako wzorcotwórczy dla definiowania konkretnych celów tak na poziomie ogólnoeuropejskim, jak i na poziomach krajowych? Na to pytanie nie można znaleźć jednoznacznej odpowiedzi. Z jednej bowiem strony podkreśla się wspólne wartości, które żadną miara nie straciły na aktualności, jak solidarność społeczna, subsydiarność, czy samorządność. Z drugiej natomiast widać wyraźnie, że tradycyjne instytucje nie są w stanie sprostać nowym wyzwaniom. W rozwoju społecznym pojawiły się bowiem wyzwania, które często wymagają całkowicie nowych, czy znacznego przekonstruowania starych instytucji oraz instrumentów polityki społecznej. Jakie to są wyzwania? 

Po pierwsze – radykalnie zmienia się rynek pracy, wymagając od pracowników coraz to nowych kwalifikacji i stałego dostosowywania do zmieniających się form pracy.

Po drugie – dramatycznym zmianom podlega rodzina, co powoduje, że kurczą się jej tradycyjne funkcje socjalne i coraz więcej spraw opiekuńczych przejmują instytucje wobec niej zewnętrzne, które wymagają wykwalifikowanego personelu oraz znacznych środków. 

Po trzecie – starzeją się społeczeństwa europejskie i wzrasta znaczenie potrzeb ludzi starszych związanych z zabezpieczeniem dochodów, opieką zdrowotną oraz pielęgnacyjną. 


Na tle tych nowych problemów, jakże odmiennych od kwestii socjalnych z XIX wieku, kiedy powstawało welfare state, pojawiła się potrzeba, jak to niektórzy ujmują, zawarcia nowego kontraktu społecznego. Co taki kontrakt powinien obejmować i czego dotyczyć?

2.1. Pakt w sprawie zatrudnienia

Układ Amsterdamski jest dowodem na to, że najtrudniejszy problem społeczny lat 90. w krajach zachodnich – bezrobocie – stał się przedmiotem wspólnej troski i próby wspólnego określania potrzebnych instrumentów stymulujących tworzenie miejsc pracy. Nie znaczy to oczywiście, że UE mogłaby przyjąć na siebie odpowiedzialność za politykę zatrudnienia na poziomie poszczególnych krajów. To pozostaje nadal w kompetencji państw narodowych. Na poziomie europejskim uzgodniono jednak, że nastąpi mobilizacja do poważniejszego zajęcia się sprawami rynku pracy. Można powiedzieć, że zawarty został pakt w sprawie zatrudnienia. Oznacza to, że kraje członkowskie uznały przyjęty na szczeblu UE priorytet i będą go u siebie realizować, poddając się przy tym wspólnej ocenie stopnia realizacji konkretnych już celów.

Zajęcie się zatrudnieniem zyskało znacznie większe uznanie polityczne niż poprzednie europejskie inicjatywy społeczne, wobec których dystansowała się Wielka Brytania. Tym razem brytyjski premier Tony Blair osobiście zaangażował się w poparcie Europejskiej Strategii Zatrudnienia (ESZ). Sformułowane zostały jej podstawowe cele w postaci 19 wytycznych (guidelines), które już powszechnie znane są w postaci takich haseł, jak: wzrost zatrudnialności (employability), rozwój przedsiębiorczości (enterpreneurship), rozwój zdolności przystosowawczych (adaptability) i równych szans oraz równego dostępu dla kobiet i mężczyzn (equal opportunity) (szczegóły – patrz artykuł Zenona Wiśniewskiego).

Realizacja wspólnej strategii zatrudnienia dokonuje się metodą tzw. otwartej koordynacji (patrz niżej). Istotnym składnikiem tej metody jest zdefiniowanie podstawowych wskaźników służących ocenie realizacji postawionych celów w wyznaczonym okresie. W takcie przewodnictwa Luksemburga w UE główny wskaźnik został zdefiniowany następująco: osiągnięcie w 2010 r. przeciętnego wskaźnika pracujących (employment rate) na poziomie 70% , a dla kobiet – 60%. Spójrzmy, jak daleko są kraje UE i kraje kandydackie do osiągnięcia tego celu. 

Tabela 4. Stopa pracujących w Europie
	Kraje
	1999
	2000
	2001

	EU przeciętnie

w tym kobiety
	62,2

52,7
	63,2

53,9
	63,9

54,8

	Belgia

kobiety
	58,9

50,2
	60,9

51,9
	59,7

50,7

	Dania

kobiety
	76,5

71,6
	76,4

72,1
	75,9

71,4

	Niemcy

kobiety
	64,8

57,1
	65,3

57,8
	65,7

58,7

	Grecja

kobiety
	55,4

40,7
	55,9

41,3
	55,6

41,2

	Hiszpania

kobiety
	53,6

38,1
	56,0

41,1
	57,5

42,7

	Francja

kobiety
	60,4

53,5
	61,7

54,8
	62,7

55,7

	Irlandia

kobiety
	62,5

51,4
	64,5

53,4
	65,1

54,0

	Włochy

kobiety
	52,5

38,1
	53,4

39,3
	54,5

40,9

	Luksemburg

kobiety
	61,6

48,5
	62,7

50,0
	63,0

50,8

	Holandia

kobiety
	70,9

61,3
	72,9

63,4
	74,1

65,3

	Austria

kobiety
	68,2

59,7
	67,9

59,7
	67,8

59,8

	Portugalia

kobiety
	67,4

59,6
	68,1

60,4
	68,8

61,0

	Finlandia

kobiety
	67,4

64,6
	68,1

65,2
	69,1

66,6

	Szwecja

kobiety
	70,6

68,9
	71,1

69,7
	-

	W. Brytania

kobiety
	70,6

63,9
	71,2

64,5
	71,6

64,9

	Kraje kandydackie
	
	
	

	Czechy

kobiety
	65,6

57,4
	64,9

56,8
	65,0

57,0

	Estonia

kobiety
	62,0

58,0
	60,6

57,1
	61,1

56,9

	Węgry

kobiety
	55,4

48,8
	55,9

49,4
	56,3

49,6

	Litwa

kobiety
	65,0

61,4
	60,1

58,5
	58,6

57,4

	Łotwa

kobiety
	59,4

54,1
	57,7

53,5
	58,9

56,1

	Polska

kobiety
	57,5

51,6
	55,1

49,3
	53,8

48,4

	Słowacja

kobiety
	58,0

52,1
	56,3

51,1
	56,7

51,8

	Słowenia

kobiety
	62,5

58,1
	62,7

58,5
	63,6

58,6


Uwaga: Wskaźnik pracujących oznacza relację wszystkich pracujących (także samozatrudnionych) do populacji w wieku 15–64 lata.

Źródło: EUROSTAT 2002.


Dane tabeli 4 pokazują, że kraje skandynawskie, Holandia i Wielka Brytania osiągnęły już postulowany poziom zatrudnienia zarówno przeciętnie, jak i w odniesieniu do kobiet. Natomiast dla krajów kandydackich osiągnięcie tych wskaźników – to duże wyzwanie, szczególnie dla Polski i Węgier. Dla Polski wyzwanie jest ONO tym trudniejsze, że akurat w obecnym okresie nasilone procesy restrukturyzacji gospodarki przy wysokiej podaży zasobów pracy nie sprzyjają poprawianiu unijnych wskaźników.

2.2. Edukacja 

Nowa gospodarka i wymagający rynek pracy w znacznie ostrzejszym świetle stawiają wymagania kwalifikacyjne. Europa chce stanąć do globalnej konkurencji i wygrywać wysokim poziomem kwalifikacji swoich pracowników. Chce mieć nowoczesną gospodarkę opartą na wiedzy. Jednocześnie nie chce eliminować z rynku pracy ludzi o niskiej zatrudnialności, mniej zdolnych, sprawnych i starszych. To stawia przed systemem edukacji dwa różne wyzwania. Z jednej strony potrzebne jest kształcenie wysokiej jakości dla wymagającej nowej gospodarki. Z drugiej strony konieczne jest uzupełnianie i dostosowywanie kształcenia osób, które mają trudności na rynku pracy, tak aby znaleźli na nim swoje miejsce. W UE kształci się na różnych kursach i szkoleniach (dłuższych niż miesiąc) przeciętnie 8,4% osób w wieku 24–64 lata (Eurostat 2002). Poziom tego wskaźnika oceniany jest jako zdecydowanie za niski.

Oba wyzwania edukacyjne wymagają szczególnie dużego wysiłku w krajach kandydackich, które w okresie transformacji poddane zostały jednocześnie wielu procesom restrukturyzacyjnym. Relatywnie niską przeciętną jakość kształcenia wśród nich oraz jego wysokie zróżnicowanie w ciągu ostatnich lat ukazały badania porównawcze zrealizowane w 2000 r. przez OECD w ramach projektu PISA (Programme for International Student Assessment), polegające na sprawdzeniu umiejętności posługiwania się przekazywaną w szkole wiedzą i informacją w codziennym życiu osobistym i społecznym (OECD 2001). Wyniki podobnie niskie do wyników polskich czy węgierskich dotyczą krajów o istotnie zróżnicowanej populacji dzieci (duża liczba imigrantów, zróżnicowanie etniczne kraju, wielokulturowość). Natomiast w krajach transformacji zróżnicowany został system edukacyjny. Ostatnie badania przeprowadzone w Polsce wykazały istnienie dużych różnic w przekroju powiatów (Powiatowa mapa edukacji – http://www2.gazeta.pl/edukacja/1,27095,1042130.html). Niska jakość oferty edukacyjnej w sposób szczególny dotyka młodzieży, której dostęp do lepszych szkół jest przy tym trudniejszy – młodzieży wiejskiej oraz pochodzącej z małych miast. To z kolei skutkować będzie ograniczoną efektywnością programów nastawionych na przemiany obszarów wiejskich.

 Edukacja w europejskim modelu socjalnym jest także narzędziem walki z ubóstwem oraz wykluczeniem społecznym. Przyjmuje się bowiem, że dzięki kształceniu dla wszystkich ludzie będą aktywni, będą mieli pracę, własne środki utrzymania i warunki szerokiej partycypacji w życiu społecznym. Ten cel znajdujemy zarówno w strategii zatrudnienia, jak i w strategii walki z wykluczeniem społecznym Na przykład w odniesieniu do starszych pracowników przyjmuje się, że będą oni obecni na rynku pracy w znacznie większej skali niż dotychczas; zakładana stopa pracujących w wieku 55-64 lata na 2010 r. ma wynieść 50%, gdy przeciętnie wynosi znacznie poniżej. W Polsce stopa pracujących w tym wieku wynosi obecnie około 32% (GVG 2002). Ten wskaźnik będzie można osiągnąć, między innymi, dzięki permanentnemu dokształcaniu pewnej ich grupy. 

Jakimi metodami rozwijać i finansować kształcenie dorosłych? Kto będzie miał w tym interes? Pracodawcy, oni sami, czy tylko oświecone państwo? Istnieją przykłady tzw. dobrej praktyki dokształcania dorosłych z problemami, przede wszystkim pochodzące z Danii. Problem polega na tym, że są to programy mocno zindywidualizowane i kosztowne. Duński wzorzec polega bowiem na łączeniu wyjątkowo hojnych świadczeń z realizacją  skutecznej strategii zatrudnienia (Hemerijck 2002). 

2.3. Walka z ubóstwem i wykluczeniem społecznym


Drugi ogólnoeuropejski społeczny program działań metodą otwartej koordynacji – po Europejskiej Strategii Zatrudnienia – to program walki z ubóstwem i wykluczeniem społecznym (European Commission 2000). Program ten jest logiczną konsekwencją strategii zatrudnienia. Skoro zakłada się w niej, że 70% populacji będącej w wieku aktywności zawodowej będzie pracowało i że wzrost tzw. zatrudnialności i umiejętności dostosowawczych jest podstawowym celem strategii, to w konsekwencji należy rozwinąć program wprowadzania na rynek pracy (także z powrotem) osób i grup ludności z różnych powodów na nim nieobecnych. Oczywiście, że sprowadzenie problemu wykluczenia społecznego do nieobecności na rynku pracy jest pewnym uproszczeniem
, ale akcent ekspertów unijnych na integrację przez pracę daje się jednoznacznie odczytać (Esping-Andersen i inni 2001). 

Tabela 5.  Wybrane wskaźniki wykluczenia społecznego w UE

– przeciętne wielkości dla 15 krajów

	Wskaźniki
	%

	Pozostawanie w ubóstwie przez okres co najmniej 3 lat, przy linii    ubóstwa poniżej 60% mediany dochodów
	10,0% (1995–1997)

	Poprzestanie na niżej niż średnim poziomie edukacji 
	19,7%  (2000 r.)

	Bezrobocie długookresowe (ponad 12 miesięcy)
	3,7% (2000 r.)

	Populacja (w wieku 0–65 lat) w gospodarstwach domowych, 
   w których nikt nie pracuje   
	14,0% (2000 r.)


Źródło: EUROSTAT 2002.
Akcent na walkę z ubóstwem i wykluczeniem społecznym przez realizację szerokiego programu integracji społecznej stanowi istotną zmianę podejścia do spraw społecznych. Można by powiedzieć, że z podejścia biernego przechodzi się na podejście istotnie aktywne. Nie wystarczy ludziom biednym pomagać przez dostarczanie wyłącznie świadczeń pieniężnych. Trzeba im pomóc żyć razem z innymi: w społeczeństwie, w jego głównym nurcie. Aktywizacja ludzi narażonych na wykluczenie, czy już wykluczonych, jest trudnym i kosztownym wysiłkiem. To bowiem oznacza często podjęcie działań polegających na różnego typu rehabilitacji: społecznej, zawodowej, medycznej. Głosy w sprawie kształcenia i zatrudniania osób z problemami nie zawsze są akceptujące. To drogo kosztuje, niekiedy może nawet drożej niż transfery pieniężne dla nich (szczególnie gdy są niskie, jak w wielu krajach kandydackich). Ponadto tworzy się tzw. gorsze czy socjalne segmenty rynku pracy. Unijny priorytet w tej dziedzinie wymaga namysłu. Czy wszystkie państwa stać będzie na nią w podobnym zakresie?

Jednak bardziej kosztowne jest wykluczenie społeczne. Oznacza ono bowiem konieczność długookresowej pomocy na utrzymanie się, brak własnego zabezpieczenia na starość, sprzyja nierespektowaniu norm społecznych i radykalizacji politycznej. Szczególnie kosztowne może być wykluczanie z rynku pracy ludzi młodych. Z jednej strony traci się potencjał rozwoju gospodarki, a z drugiej – zagraża podstawom zrównoważonego i demokratycznego rozwoju. 

Priorytety Unii Europejskiej w sprawach społecznych nie są jednotorowe (a może należałoby nawet powiedzieć, że są niejednoznaczne). Z jednej strony jej ambicją jest rozwój konkurencyjnego regionu świata przez rozwój nowoczesnej gospodarki opartej na wiedzy. To wymaga wysokiej jakości kształcenia, rozwoju badań naukowych oraz otwartego i elastycznego rynku pracy. Z drugiej strony na tym rynku pracy mają uczestniczyć osoby z gorszymi kwalifikacjami, z trudnościami dostosowawczymi i mniej wydajne. W konsekwencji europejski rynek pracy będzie posegmentowany oraz zróżnicowany i tego raczej nie da się uniknąć. 

Walka z ubóstwem należy do strategii wielu innych wielkich organizacji międzynarodowych, a przede wszystkim Banku Światowego oraz UNDP. Jednak akcent na integrację społeczną zmienia istotnie podejście Unii Europejskiej. Integracja społeczna, czy inaczej inkluzja – to jedna z większych idei socjalnych nowego wieku. 

Program walki z ubóstwem i wykluczeniem jest aktualnie w fazie opracowywania planu działań. Cele i wskaźniki społeczne na szczeblu ogólnoeuropejskim zostały już zdefiniowane. Cele, uzgodnione w Nicei w 2000 r., określono następująco:

1. Ułatwiać wszystkim uczestnictwo w pracy oraz umożliwiać dostęp do zasobów, praw, dóbr i usług.

2. Zapobiegać ryzyku wykluczenia.

3. Pomagać najbardziej narażonym.

4. Mobilizować wszystkie władze i instytucje do realizacji wyżej wskazanych celów.

Zauważmy, że w pierwszym rzędzie kładzie się akcent na uczestnictwo w pracy. Tym samym program walki z ubóstwem i wykluczeniem społecznym jest de facto jednocześnie częścią Europejskiej Strategii Zatrudnienia. Chodzi w niej o zatrudnienie grup z trudnościami, grup narażonych na wykluczenie społeczne (patrz wyżej). 

2.4. W sprawie nowej polityki rodzinnej

Dotychczasowa polityka wspierania rodzin przez państwo opierała się na tradycyjnym modelu rodziny, w którym odpowiedzialność za jej utrzymanie ponosił ojciec, jeżeli nie jedyny jej żywiciel, to co najmniej podstawowy. Ten model rodziny w literaturze przedmiotu nosi nazwę breadwinner model. Państwo pomagało takiej rodzinie głównie ze względu na podtrzymanie dochodów w okresie prokreacji i wychowywania dzieci. Był to też znak akceptacji społecznej dla posiadania i wychowywania większej liczby dzieci. 


Ten tradycyjny model rodziny jest dzisiaj przeżytkiem w sensie statystycznym
. Kobiety masowo weszły na rynek pracy i potrzeby rodziny uległy zmianie. Trzeba przy tym zaznaczyć, że obecność kobiet na rynku pracy jest wynikiem nie tylko przymusu ekonomicznego, jak to niekiedy w Polsce jest interpretowane, zakładając, że gdy tylko mężczyźni zaczną więcej zarabiać, to w sposób naturalny przywrócony zostanie tradycyjny porządek rzeczy. Tendencje w tej dziedzinie w krajach o wyższym poziomie rozwoju pokazują, że obecność kobiet na rynku pracy jest zjawiskiem trwałym, związanym z równymi prawami do samorealizacji oraz tendencją do indywidualnego zabezpieczania swojej przyszłości. Ta tendencja ma związek z coraz bardziej ograniczoną trwałością związków małżeńskich oraz pojawianiem się nowych form życia rodzinnego. Rodziny obecnie potrzebują przede wszystkim wsparcia ze względu na godzenie ról zawodowych i rodzinnych obu partnerów. Bez tego wsparcia następuje dramatyczny spadek dzietności. Porównawcze analizy przebiegu procesów demograficznych w takich krajach, jak Szwecja (wzrost dzietności i jej utrzymywanie się) i Włochy (spadek dzietności) ukazują wyraźnie, jak wielkie znaczenie dla zrównoważonego rozwoju społecznego ma nowy kształt polityki rodzinnej, oparty na partnerskim modelu rodziny.


Nowym argumentem na rzecz wspierania rodziny są koszty wychowania dzieci o takiej „jakości”, która pomoże im znaleźć dobre miejsce na przyszłym rynku pracy i w przyszłym społeczeństwie. Rodzina jest pierwszym i o ogromnym znaczeniu miejscem kształtowania human capital. Bieda rodzin ogranicza szanse rozwoju dzieci „odpowiedniej jakości”. Bez zewnętrznej pomocy wpycha je na ścieżkę dziedziczenia ubóstwa i wykluczenia z uczestnictwa w głównym nurcie życia społecznego. 

2.5. Równy status kobiet i mężczyzn


Kobiety na rynku pracy, kobiety wykształcone, zarabiające nie tylko na wsparcie budżetu domowego, ale także na swoje potrzeby konsumpcyjne oraz zabezpieczające swoją starość, wywołały rewolucyjne zmiany w życiu społecznym drugiej połowy XX wieku. Radykalnie skurczył się zakres nie opłacanej pracy (unpaid work) kobiet wykonywanej na rzecz rodziny i lokalnego środowiska (uczestnictwo w działalności różnych organizacji społecznych). Usługi wychowawcze, opiekuńcze oraz tradycyjna produkcja domowa wykonywane są poza rodziną, można powiedzieć, że już nie w systemie gospodarki naturalnej, lecz towarowo-pieniężnej. Jeżeli nie znalazły się w zakresie usług społecznych finansowanych ze środków publicznych, to uległy znacznej komercjalizacji. Stały się kosztowne.

Nie wszystkie tradycyjne funkcje rodziny można przekazać instytucjom wobec niej zewnętrznym. Rodzina jest ciągle podstawowym miejscem opieki nad małymi dziećmi oraz wychowywania nieco starszych, opieki nad osobami chorymi i jeszcze w wielu krajach także nad osobami starszymi. Kobiety nie chcą wykonywać już funkcji opiekuńczo-wychowawczych na zasadzie wyłączności. Pracując jednocześnie, zawodowo czują się zbyt obciążone. Domagają się wiec równego udziału mężczyzn w realizacji funkcji wychowawczych i opiekuńczych. 

 Z drugiej strony domagają się pełnego równouprawnienia w sferze pracy. Równy status w pracy zapewnia im nie tylko samorealizację w zgodzie z osiągniętymi kwalifikacjami, ale także zarobki, dzięki którym mogą sfinansować coraz droższe usługi na rzecz rodziny oraz zabezpieczyć swoją przeciętnie dłuższą starość.

W tabeli 6 widoczne są podstawowe różnice w statusie kobiet i mężczyzn na rynku pracy krajów UE. Kobiety powszechnie kształcą się w większej skali niż mężczyźni, a jednocześnie mają na ogół niższe płace (w sektorze publicznym już w mniejszej skali) oraz są znacznie rzadziej zatrudniane na stanowiskach kierowniczych. 

Tabela 6. Wybrane wskaźniki różnic w przekroju płci w krajach UE

	Kraje
	Udział w edukacji na poziomie wyższym (dane z lat 1999/2000)
	Zarobki kobiet w relacji 
do zarobków mężczyzn 1998 r.
	Zatrudnienie na stanowiskach kierowniczych 2000 r.

	
	mężczyźni
	kobiety
	sektor publiczny
	sektor prywatny
	mężczyźni
	kobiety

	
	a) w wieku 18–21 lat w %

b) w wieku 22–24 lata w %
	w %
	w %

	UE 15
	
	
	87
	82
	10,1
	5,7

	Belgia


	a) 36

b) 21
	a) 47

b) 20
	92
	88
	11,8
	7,6

	Dania
	a) 7

b) 23
	a) 10

b) 33
	97
	92
	10,3
	3,7

	Niemcy
	a) 7

b) 20
	a) 15

b) 20
	77
	73
	6,4
	3,0

	Grecja
	a) 57

b) 9
	a) 63

b)   8
	91
	79
	12,1
	6,8

	Hiszpania
	a) 28

b) 26
	a) 40

b) 30
	93
	83
	9,1
	6,8

	Francja
	a) 30

b) 22
	a) 40

b) 25
	89
	84
	10,6
	6,0

	Irlandia
	a) 30

b) 12
	a) 38

b) 12
	90
	82
	12,6
	9,6

	Włochy
	a) 12

b) 19
	a) 17

b) 27
	101
	89
	3,7
	1,3

	Luksemburg
	-
	-
	
	
	7,5
	4,3

	Holandia
	a) 24

b) 25
	a) 30

b) 22
	79
	81
	16,1
	7,3

	Austria
	a) 11

b) 20
	a) 18

b) 20
	92
	76
	9,7
	5,4

	Portugalia
	a) 22

b) 17
	a) 30

b) 23
	108
	79
	8,2
	4,6

	Finlandia
	a) 19

b) 37
	a) 26

b) 42
	83
	85
	13,0
	5,0

	Szwecja
	a) 13

b) 25
	a) 19

b) 30
	-
	-
	6,2
	2,8

	Wielka Brytania
	a) 26

b) 11
	a) 31

b) 12
	83
	85
	18,4
	11,0


Źródło: Eurostat 2002.

Jak widać z danych tabeli 6, różnice statusu między kobietami i mężczyznami na rynku pracy ciągle istnieją. Natomiast tendencja w dłuższym okresie wskazuje na zmniejszanie się tych różnic, szczególnie dynamicznie w nieco biedniejszych krajach  UE (Unifem 2000).

Kobiety domagają się także uczestnictwa w życiu politycznym. Dzięki temu mogą bowiem kontrolować decyzje w zakresie podziału środków publicznych oraz promować tworzenie regulacji sprzyjających ich interesom. 

Aspiracje kobiet znalazły się wśród celów społecznych realizowanych przez Unię Europejską. W pierwszym rzędzie w ramach równych praw człowieka: równego dostępu do edukacji, do zdrowia i swobód politycznych. Następnie w ramach regulacji antydyskryminacyjnych. W Unii Europejskiej znalazły się też regulacje dotyczące wspierania kobiet w godzeniu ich funkcji macierzyńskich z pracą zawodową. Odpowiednie zapisy znajdujemy przede wszystkim w Europejskiej Strategii Zatrudnienia, gdzie pisze się już o godzeniu ról rodzicielskich z zawodowymi, a nie tylko ról macierzyńskich. 

Zrozumienie dla „kobiecego priorytetu UE”, zwanego niekiedy nowym kontraktem płci (gender contract
), nie jest powszechne. W Polsce okresu transformacji polityka społeczna w nieznacznym stopniu uwzględniała te wymagania (patrz artykuł I. Wóycickiej). Mimo przeciętnie wyższego wykształcenia kobiet w stosunku do mężczyzn, sytuacja kobiet na rynku pracy jest znacznie gorsza niż mężczyzn, a pracodawcy „po cichu” je dyskryminują ze względu na potencjalne lub aktualne macierzyństwo. Jednocześnie świadczenia społeczne, a szczególnie usługi opiekuńczo-wychowawcze, które mogłyby sprzyjać godzeniu macierzyństwa z pracą zawodową, uległy bądź drastycznemu ograniczeniu, i/bądź znacznej komercjalizacji. Z kolei tendencja do ograniczania funkcji socjalnych państwa oznacza po prostu przesuwanie niektórych usług z powrotem do sfery nie opłacanej pracy domowej. Ten rodzaj polityki prowadzi zwykle do dynamicznego spadku dzietności i w wielu krajach postkomunistycznych, a z pewnym opóźnieniem także w Polsce, tego typu efekt jest wyraźnie widoczny.

2.6. Zabezpieczenie starości

Rozważając sformułowane przez unijnych ekspertów zadania w zakresie zabezpieczenia społecznego na okres starości, widać wagę przykładaną do jednocześnie dwóch celów, które w stosunku do siebie stoją częściowo w konflikcie: zabezpieczenia stabilnego finansowania systemów emerytalnych w zgodzie z zasadami zrównoważonych finansów publicznych oraz zabezpieczenia odpowiedniego poziomu emerytur.
Starzenie się społeczeństw europejskich jest z jednej strony niebywałym osiągnięciem ludzkiej cywilizacji, ponieważ wynika z wydłużenia przeciętnego trwania życia. Z drugiej strony powstaje pytanie, jak zabezpieczyć dochody oraz usługi zdrowotne tej wydłużonej fazy starości, gdy jednocześnie coraz mniej liczne jest pokolenie młode. 

W epoce industrializacyjnej, gdy wzrastało zatrudnienie oraz płace, repartycyjny system finansowania emerytur pozwalał na relatywnie hojne świadczenia. Dzisiaj, gdy powszechnie występują trudności z podtrzymaniem zatrudnienia, a wzrastające płace realne (na skutek wzrostu wydajności pracy) nie są w stanie zrekompensować ubytków w sferze pracy, powstaje pytanie o finanse emerytur. Proste podniesienie składki nie wchodzi już w grę. Przyniosłoby bowiem dwa negatywne skutki, których racjonalne państwo chciałoby uniknąć. W krajach, w których podjęte zostały reformy repartycyjnego systemu emerytalnego, np. w Szwecji i w Niemczech, ustabilizowanie stopy składki było wyjściowym celem zmian; w Szwecji na poziomie 18,5% a w Niemczech – 22%. Wzrost składki zwiększyłby koszty pracy, które obniżają konkurencyjność gospodarki oraz zmniejszają motywację pracodawców do zatrudnienia, a tego za wszelką cenę chce się uniknąć. 

Problem napięć związanych z finansowaniem systemu emerytalnego widoczny jest także na tle innych wymagań UE. Bieżące finansowanie świadczeń emerytalnych stanowi element polityki państwa w dziedzinie finansów publicznych, a te z kolei podlegają wymaganiom znanym jako tzw. kryteria z Maastricht. Utrzymywanie długu publicznego oraz deficytu budżetowego w ryzach ogranicza swobodę w dotowaniu funduszy ubezpieczeń społecznych. Nic więc dziwnego, że wpływ finansowania emerytur na budżet państwa jest przedmiotem uważnego zainteresowania Komisji Ekonomiczno-Finansowej (Ecofin) UE (Schmaehl 2001). Finansowanie emerytur na dotychczasowym poziomie (zapewniającym świadczenia odpowiedniej wielkości) powiększa deficyt budżetowy w wielu krajach. W Polsce związane jest to z finansowaniem świadczeń dla rolników oraz kosztami reformy emerytalnej. 

W ostatnim okresie w kilku krajach europejskich podjęte zostały reformy polegające na częściowej zmianie finansowania systemu – z całkowicie repartycyjnego na częściowo kapitałowy (w niewielkim zakresie w Szwecji, a w większym na Węgrzech i w Polsce). Zmiana finansowania tworzy krótkookresowe problemy z pokryciem kosztów przejścia z jednego systemu do drugiego i nie przynosi w tym okresie obniżenia składki. To jeden z poważniejszych problemów reformy tego rodzaju. Polska akurat tego doświadcza. 

Wśród ekspertów UE często zwraca się uwagę na wydłużenie fazy aktywności zawodowej po to, aby zrównoważyć fazę wydłużonej starości. To wymaga nowego kontraktu społecznego. Wydłużenie fazy aktywności zawodowej w warunkach trudnego rynku pracy oznacza bowiem ponoszenie znacznego wysiłku w celu podtrzymywania możliwości świadczenia pracy. Wysiłku indywidualnego (permanentne kształcenie) i społecznego (wzrost nakładów na ochronę zdrowia).

Postulat przedłużania okresu pracy dla osób starszych nie zawsze da się wprost przenieść na konkretne decyzje krajowe, szczególnie gdy pytanie może dotyczyć alternatywy: wspieranie pracy dla młodych, czy przedłużanie fazy aktywności zawodowej osób starszych. W warunkach konkretnego rynku pracy i w określonym czasie jest to wybór realny, mimo że różne badania pokazują, iż miejsca pracy dla młodych i dla starszych są różnymi miejscami pracy i konfliktu tu raczej nie ma. Przed kilkoma miesiącami w Polsce, która na skutek zjawiska falowania procesu demograficznego przeżywa obecnie jeden z największych w Europie przyrost młodych zasobów pracy, toczyła się debata na temat ograniczenia pracy dla emerytów, aby zwolnić miejsca pracy dla wchodzących na rynek pracy. Trzeba stwierdzić, że sama debata oraz jej decyzyjny wynik niekoniecznie były zbieżne z postulatem wydłużania aktywności zawodowej osób starszych. Zapewnienie stabilnego finansowania systemów emerytalnych w dłuższej perspektywie wobec konfliktu z celami bieżącymi nie jest więc proste.

Zdaniem niektórych ekspertów w krajach zachodnioeuropejskich zapewnienie stabilności długookresowego finansowania zabezpieczenia na starość wymaga radykalniejszej zmiany polityki społecznej oraz polityki finansów publicznych. Klucz do tej zmiany kryje się w kształtowaniu zrównoważonych procesów demograficznych. Chodzi o to, aby relacje ilościowe między generacjami w tzw. wieku produkcyjnym i nieprodukcyjnym nie prowadziły do rażących dysproporcji. Istotną rolę może tu odegrać polityka wspierająca dzietność (Wingen 2002). W Niemczech rozważa się, na przykład, ograniczenie składki na ubezpieczenia społeczne w rodzinach z dziećmi (Schmaehl 2002). Argumentuje się bowiem, że wychowanie dzieci, a więc przyszłych pracowników i podatników, stanowi wystarczający wkład do zabezpieczenia stabilnego systemu emerytalnego. 

Istotnym problemem bieżącym w każdym kraju jest aktualny poziom emerytury. W tej dziedzinie politycy walczą z nie lada pokusą, aby podwyższać świadczenia; albo bezpośrednio, albo przez tworzenie różnych przywilejów związanych z okresem wcześniejszego przejścia na emeryturę. Konsekwencje ulegania tego rodzaju politycznym pokosom mogą być dwojakiego rodzaju – zarówno krótkookresowe, jak i długookresowe. Po pierwsze – może to naruszyć bieżącą równowagę finansów publicznych, chociaż przy respektowaniu unijnych wymagań w tej dziedzinie (patrz wyżej) można tego dokonać tylko w ich ramach. Po drugie – gubi się sprawiedliwe relacje w przekroju między generacjami. 

Problem sprawiedliwych relacji między generacjami jest niejednokrotnie podnoszony w literaturze przedmiotu krajów zachodnioeuropejskich. Bardzo rzadko natomiast w krajach Europy Środkowej i Wschodniej. Być może dlatego, że fundusze ubezpieczeń społecznych w przeszłości nie były samodzielne. Pieniądze można było zabrać, czy dołożyć, zależnie od okresowych priorytetów rządu. Nigdy nie było wiadomo czy świadczenie emerytalne będzie indeksowane, czy nie. 

Natomiast obecnie, po dwóch co najmniej reformach systemu emerytalnego w ciągu ostatnich kilkunastu lat, relacje między generacjami stanowią już temat interesujący. Przyjrzyjmy się podstawowym pytaniom w tej sprawie:

– Czy pokolenie dzisiaj opłacające system (płacący składki) uzyska w przyszłości tę samą relatywną pozycję dochodową (w stosunku do własnych zarobków i w stosunku do przeciętnych), co dzisiejsze pokolenie emerytów?

– Czy obciążenia płacących składki obecnie mają tę samą wagę w kosztach pracy, co obciążenia płacących składki wcześniej, tych, którzy dzisiaj są emerytami?

Na polskim przykładzie można powiedzieć, że wyraźnie zachwiane zostały proporcje obciążeń i korzyści między pokoleniami na korzyść pokolenia starszego (obecnych emerytów). Zmiana, jaka się na skutek reformy systemu emerytalnego dokonała, polega na tym, że obecne pokolenie pracujących ponosi powiększone koszty finansowania emerytów: utrzymania poziomu finansowania świadczeń emerytalnych zgodnie z tzw. prawami nabytymi i finansowania okresu przejścia na nowy system. Jednocześnie w przyszłości pokolenie to uzyska emerytury na relatywnie niższym poziomie odpowiednio do formuły uzyskiwania świadczeń o zdefiniowanej składce. 

3. Otwarta koordynacja polityki społecznej

Jeśli nastąpi zgoda co do społecznych celów zintegrowanej Europy, to powstaje pytanie, jakimi metodami cele te będą osiągane. W początkowej fazie dyskusji mówiło się raczej o miękkiej (soft) metodzie dochodzenia do realizacji wspólnych celów, bardziej harmonizacji niż konwergencji. Trzeba bowiem pamiętać, że przez długi czas w ogóle nie przewidywano prowadzenia wspólnej polityki społecznej. Uznawano, że państwo opiekuńcze (welfare state) jest narodowe i roszczenia z tytułu uprawnień socjalnych mogą być adresowane wyłącznie do władz państwowych, bo podatki na te cele ustanawiane są tylko w ramach ich decyzji. Z czasem jednak narosło przekonanie o potrzebie zbliżania decyzji także w sprawach rozwiązań socjalnych. Wywołane to zostało z jednej strony przez wpływ integracji w innych dziedzinach: wspólnego rynku, paktu o stabilizacji i wzroście, wprowadzeniu kryteriów makroekonomicznych z Maastricht, czy teraz wspólnej waluty na politykę społeczną szczebla narodowego. Z drugiej strony w całej Europie ujawniły się poważne nowe kwestie socjalne, wymagające wspólnej dyskusji i działania. 

Na szczycie Unii Europejskiej w Lizbonie w marcu 2001 r. padła deklaracja, że politykę społeczną prowadzić się będzie metodą otwartej koordynacji (open method of coordination OMC) (European Commission 2001). Metoda ta, stosowana już wcześniej (od 1997 r.) w prowadzeniu unijnej strategii zatrudnienia, oznacza: 

1. Wspólne wyznaczanie celów europejskiej polityki społecznej na konkretne okresy.

2. Wskazywanie i/lub konstruowanie wskaźników społecznych, które cele te będą określać w sposób wymierny oraz wskazywanie odniesień – benchmarks, które pozwolą na wskazanie, do czego należy dążyć.

3. Przeniesienie ustaleń europejskich na szczebel krajowy i dostosowanie ich do polityki narodowej oraz regionalnej. 

4. Systematyczne obserwowanie oraz wspólna ocena realizacji ustalonych celów. 

Można od razu zauważyć, że nie są przewidywane ani specjalne motywacje (środki) dla efektywnych realizatorów, ani żadne sankcje za nie realizowanie wyznaczonych celów. Oznacza to wyłącznie pewną wspólną prace intelektualną, statystyczną oraz polityczną. To politycy będą bowiem przenosić ustalone wspólnie cele społeczne na szczebel państw narodowych. To oni będą promować europejskie idee socjalne i proponować dla nich odpowiednie rozwiązania legislacyjne oraz finansowe. Metoda otwartej koordynacji stanowi rodzaj zarządzania przez cele. Oczekuje się od niej, że polityka społeczna krajów członkowskich przekształcać się będzie samodzielnie w pożądanym ogólnoeuropejskim kierunku.

Póki co, kraje kandydackie nie uczestniczą w dyskusji na temat OMC oraz w pracach dotyczących ustalania konkretnych celów oraz wskaźników. 

3.1. Wskaźniki społeczne

Wskaźniki społeczne pełnią wiele różnych funkcji, a wykorzystywane są przede wszystkim do:

– analizy procesów społecznych,

– informacji społeczeństwa o przebiegu procesów społecznych, 

– definiowania i mierzenia celów społecznych, 

– oceny przebiegu realizacji założonych celów oraz oceny skuteczności oraz efektywności ich realizacji.
 

W pierwszym rzędzie wskaźniki społeczne były i są wykorzystywane do analizy procesów społecznych, umożliwiając systematyczny rozwój statystyki społecznej. Ta funkcja wskaźników spełnia także istotne politycznie cele w każdym społeczeństwie demokratycznym. Realizuje bowiem prawo obywatelskie do szerokiej i rzetelnej informacji o przebiegu procesów społecznych. Mancur Olson już w 1969 r. napisał, że uporządkowane statystyki o tym, jak żyjemy i w jakim kierunku się rozwijamy są podstawowym warunkiem naszej obywatelskiej świadomości. Od niej z kolei zależy jakość ładu, jaki kształtujemy na różnych odcinkach ludzkiej aktywności (Olson 1970). Ten typ wskaźników rozwinął się w dwóch formach. Po pierwsze – jako rodzaj wskaźników syntetycznych, które pozwalają na szersze ujęcia porównawcze i dlatego są z powodzeniem rozwijane przez organizacje międzynarodowe (np. Human Development Index przez UNDP). Po drugie – w formie systemu wskaźników. Metoda opisywania procesów rozwoju przy pomocy systemu wskaźników rozwija się w wielu krajach europejskich
 i jest lansowana przez Eurostat. Główną ich cechą jest taka prezentacja rozwoju, aby zawsze można było obserwowane procesy odnieść do konkretnych grup społeczeństwa; jednostek, gospodarstw domowych, pracowników itd. Wskaźniki te klasyfikowane są w trzech wymiarach: obiektywne/subiektywne, głównych instytucji (np. sektor publiczny, przedsiębiorstwa, samorządy terytorialne, organizacje społeczne, sektor prywatny) oraz sfer życia, czy dziedzin (domains), które wskaźniki opisują.

Następnie zwrócono uwagę na funkcje związane z określaniem celów rozwoju społecznego w ramach bardzo płodnej debaty zwanej szerzej ruchem wskaźników społecznych, zapoczątkowanej słynną pracą Social Indicators (Bauer 1966). Istotnym rezultatem tej debaty było odróżnianie wskaźników efektów (output) od nakładów (input), w ramach kategorii nie tylko ekonomicznych, ale szerzej – także i społecznych. 

Dopiero w kolejnej fazie rozwinęły się systematyczne prace wykorzystujące wskaźniki społeczne do obserwacji oraz oceny prowadzonej polityki społecznej, czyli tzw. monitorowania.
Wskaźniki społeczne w koncepcji otwartej koordynacji nawiązują do dwóch ostatnich funkcji wskaźników społecznych, czyli definiowania i mierzenia celów społecznych oraz monitorowania ich realizacji. 

W otwartej koordynacji wskaźniki społeczne stanowią kluczowe narzędzie – definiują polityczne cele w kategoriach pozwalających na ich mierzenie oraz wyznaczanie etapów ich osiągnięcia w wyznaczonych obszarach wspólnego działania. W pracy Atkinsona i innych znajdujemy ogólne zasady oraz liczne wskazówki dotyczące tworzenia wskaźników dla wybranej dziedziny – w tym przypadku dla pomiaru społecznej integracji (social inclusion). Autorzy (Atkinson i inni 2002) wymieniają 9 takich zasad podzielonych na dwie grupy. Pierwsza grupa odnosi się do wskaźników pojedynczych. 

1. Każdy wskaźnik powinien identyfikować istotę problemu oraz pozwalać na klarowną i akceptowalną interpretację z normatywnego punktu widzenia (identify the essence of the problem and have a clear and accepted interpretation). 

2. Każdy wskaźnik powinien być oparty na solidnych podstawach statystycznych a jego wartość powinna być systematycznie aktualizowana (robust and statistically validated). 

3. Powinien odzwierciedlać efektywną interwencję społeczną, ale nie podlegać manipulacji (should be responsive to effective policy interventions but not subject to manipulation).

4. Powinien być mierzalny w sposób umożliwiający porównania miedzy krajami UE, tak jak to ma miejsce w przypadku porównań krajów ONZ czy OECD (should be measurable in sufficiently comparable way across member state as far as practicable with the standard applied internationally by the UN and the OECD).

5. Powinien być odpowiedni do sytuacji bieżących i jednocześnie umożliwiać dostosowanie do zmiany (should be timely and susceptible to revision).

6. Jego konstruowanie oraz uzyskanie odpowiednich danych nie powinno stanowić obciążenia dla krajów członkowskich, firm oraz instytucji unijnych (measurement of indicator should not impose too large a burden on member states on enterprises or on the Union), 


Druga grupa zasad dotyczy zastawu (portfolio) wskaźników:

1. Zestaw wskaźników dla danej dziedziny (celu) powinien uwzględniać wiele różnych przekrojów (should be balanced across different dimension).

2. Wskaźniki w zestawie powinny być wzajemnie istotne (ważne), a waga pojedynczego wskaźnika w zestawie powinna być proporcjonalna w stosunku do innych (should be mutually consistent and that the weight of single indicators in the portfolio should be proportionate).

3. Zestaw powinien być przejrzysty i w miarę możliwości dostępny dla obywateli UE (should be transparent and accessible as possible to the citizens of the EU).

Budowanie zestawu wskaźników według wymienionych zasad uwarunkowane jest rozbudową statystyk, np. rozszerzaniem przekrojów w różnych zbiorach informacji, wśród których przekrój według płci powinien być powszechnie uwzględniany. Ponadto potrzebna jest rozbudowa badań panelowych.

Zestaw wskaźników w procesie monitorowania realizacji celów powinien uwzględniać trzy poziomy:

– jednoznacznie określony poziom wskaźników przewodnich w ograniczonej liczbie, np. 10;

– drugi poziom powinien obejmować grupę wskaźników wspierających pierwszy poziom i obejmować potrzebne przekroje, czy inne formy rozszerzające poziom pierwszy;

– trzeci poziom to wskaźniki specyficzne dla kraju członkowskiego UE, które wchodzą do planu działania związanego z realizacją wspólnych celów.

3.2. Benchmark


W metodzie otwartej koordynacji istotną rolę odgrywają odniesienia dla definiowanych celów, wartości konstruowanych wskaźników, czy sposobów realizacji celów. Te odniesienia to właśnie tzw. benchmarki. Z dotychczasowego doświadczenia w realizacji Europejskiej Strategii Zatrudnienia wynika, ze najczęściej benchmarkiem jest przykład dobrej praktyki, którą udało się wydobyć w wyniku wspólnej oceny realizacji programu. W tworzeniu odniesień nie chodzi bowiem o kreowanie idealnych wzorów, które mogą być całkowicie nie przystające do realiów dane kraju, lecz o wskazywanie kierunku skontekstualizowanego w konkretnej rzeczywistości (contextualised), jak to ujmuje Esping-Anderson i inni (2001). Metoda benchmarku jest więc z jednej strony niezwykle pożyteczna, ponieważ ułatwia realizację celu dzięki ukazaniu dobrego przykładu podejścia do jego wykonania. Z drugiej strony sprzyjać może automatycznemu powieleniu wzorów, które w konkretnej rzeczywistości wymagać będą na przykład długiego okresu przygotowania kosztownych warunków, zmniejszając w końcu efektywność ich stosowania. Benchmark nie powinien więc zwalniać od twórczego myślenia i analizy krajowych uwarunkowań. 

3.3. Narodowe plany działania 


 Programy działania powstają na szczeblach krajowych. Pod uwagę brane są unijne wytyczne, ale każdy kraj buduje swój własny program zwany NAP (National Action Plan), czyli Narodowy Plan Działania dla rozwiązywania swoich problemów. Zakłada się, że do budowy planów działania włączeni zostaną różni inni aktorzy, którzy mogliby być pomocni w ich realizacji, a więc partnerzy społeczni, samorządy terytorialne i kompetentne NGOs. To niewątpliwie utrudnia i wydłuża prace, ale jest niezbędnym warunkiem akceptacji planu i wspólnej odpowiedzialności za jego realizację. Metoda otwartej koordynacji nie przewiduje sankcji za nie realizowanie przyjętych celów. Warunkiem jej powodzenia jest akceptacja celów i samodzielna realizacja. 

3.4. Monitorowanie i wspólna ocena


Najwięcej emocji budzi wspólna ocena (tzw. JAP), dokonywana corocznie, chociaż nie wynikają z niej jakieś nieprzyjemne sankcje. Wprawdzie po wspólnej ocenie Komisja UE może dać każdemu rządowi uwagi i rady (przegłosowane większością głosów np. w Komitecie Zatrudnienia) w sprawie zmiany krajowej polityki w danej dziedzinie, ale jak kraj te rady potraktuje – to sprawa otwarta. W artykule Michała Boniego znajdziemy opis polskich reakcji na pierwszy plan działania w sprawach zatrudnienia i rozbieżności krajowej polityki wobec uwag i postulatów unijnych. Metoda otwartej koordynacji jest więc póki co istotnie otwarta. 

Słowo końcowe


Zarówno o europejskim modelu socjalnym, jak i metodzie otwartej koordynacji można wyrażać słowa entuzjazmu, jak i sceptycyzmu. Spróbujmy spojrzeć na to bezstronnie.

Zestawienie 1. Za i przeciw europejskiej polityce społecznej 

i metodzie otwartej koordynacji

	Argumenty popierające
	Opinie sceptyczne

	· Sposób na stawianie w polu zainteresowania polityków najistotniejszych problemów społecznych

· Konkretne i wymierne wyznaczanie celów do osiągnięcia w określonym okresie

· Uruchomienie procesu uczenia się polityków, partnerów społecznych 
i zaangażowanych urzędników o nowych (czasami alternatywnych) możliwościach rozwiązywania podstawowych problemów społecznych w szerokim europejskim kontekście 

· Rozpoznanie na szczeblu unijnym problemów specyficznych dla poszczególnych krajów i na skutek tego możliwość rewizji unijnych wytycznych (guidelines)

· Przezwyciężanie cyklu politycznego 
w pracach nad rozwiązywaniem podstawowych problemów społecznych na szczeblu krajowym

· Ograniczanie kosztownej metody uczenia się na własnych błędach na rzecz rozszerzania metody uczenia się od innych

· Szerokie uspołecznianie decyzji 
w sprawach społecznych w wyniku włączania wielu aktorów w tworzenie NAP

· Rozwój statystyki społecznej 

· Rozwój zorientowanych badań społecznych w dziedzinach będących przedmiotem otwartej koordynacji
	· Możliwość istotnych rozbieżności priorytetów unijnych i krajowych 
i trudności w przyjęciu unijnych wytycznych (guidelines) oraz wskaźników

· W krajach postsocjalistycznych istnieją skojarzenia z centralnym planowaniem

· Otwarta koordynacja bez mocnych regulacji oraz sankcji może bardziej stanowić fasadę niż być realnym narzędziem rozwiązywania podstawowych problemów społecznych

· Potrzebne twarde regulacje prawne w niektórych sprawach społecznych mogą być odkładane a usprawiedliwieniem może być zajmowanie się nimi na szczeblu europejskim metodą otwartej koordynacji 

· Otwarta koordynacja może w dłuższej perspektywie prowadzić do „urawniłowki” systemów w poszczególnych sferach polityki społecznej



Uważna lektura zamieszczonego zestawienia wskazywałaby, mimo istotnych opinii sceptycznych i obaw, raczej na przewagę pozytywów prowadzenia wspólnej polityki społecznej metodą otwartej koordynacji nad wątpliwościami. Z punktu widzenia krajów kandydackich OMC jest instrumentem doganiania osiągnięć krajów bogatszych i bardziej socjalnych. Ważne jest jednak, aby zbytnia odległość od wyznaczonych wskaźników czy inne priorytety faktycznie nie demobilizowały i nie dyskredytowały europejskiego podejścia na poziomie krajowym. Z tego powodu szczególnie ważna jest kontekstualizacja unijnych wytycznych. To jednak powinno oznaczać, że sytuacje krajowe będą miały równą wagę, co europejski punkt widzenia na wszystkich etapach prac w ramach OMC. 
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� Przez wiele lat problemy socjalne jako jeden wyodrębniony koncepcyjnie pakiet nie były przedmiotem wspólnych działań, chociaż takie kwestie, jak bezpieczne warunki pracy czy stosunki pracy, podejmowane w regulacjach europejskich miały swój wymiar socjalny i należy je traktować jako elementy realizowania już wspólnej polityki społecznej (patrz Golinowska 2000). 


� Chodzi oczywiście o wskaźniki przeciętne, bo w takich krajach, jak Hiszpania, Portugalia i Grecja produktywność pracy jest znacznie niższa.


� Na przykład w Polsce gabinety lekarzy zakładowych (Morecka 1999; Golinowska i inni 2001), a na Węgrzech placówki opiekuńcze dla dzieci (Ferge i inni 1995).


� Istnienie relatywnie szerokiego zakresu szarej strefy, opartej na dorywczej i taniej pracy, jest w krajach Europy Środkowej i Wschodniej ciągle poważnym problemem ich funkcjonowania.


� Nota bene powszechnie narzeka się na powolność reform w wielu krajach europejskich, głównie ze względu na obowiązujące procedury negocjowania z wieloma partnerami i w konsekwencji – zawierania kompromisów istotnie odbiegających od pierwotnego zamierzenia (Scharpf 1999).  


� Projekt „EuRoreporting – Towards a European System of Social Reporting and Welfare Measurement” realizowany w latach 1998–2001 przez ZUMA (Zentrum fuer Umfragen, Methoden und Analysen) w Mannheim (Berger-Schmitt 2002).


� Definicja osoby wykluczonej: nie posiada wystarczających zasobów wymaganych, aby w pełni uczestniczyć w życiu społecznym.


� W sensie pewnego systemu wartości ma ciągle wielu zwolenników, np. w Polsce.


� Sformułowanie to znalazło się w opracowaniu Esping-Andersena i innych z 2001 r.


� Najbardziej zaawansowane prace na systemami wskaźników mają miejsce w Szwecji (Vogel 1998) oraz w Niemczech, w których początkowy zestaw 140 wskaźników został rozszerzony do 300 (Flora, Noll 1999).





1
37

_1096107687

