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W czerwcu 2002 r. The British Council, wspólnie z Konrad-Adenauer Stiftung i angielskim Centre for European Reform (CER), zorganizowało trzydniową konferencję zatytułowaną „Solidarity in Europe”. Zarówno w czasie posiedzeń plenarnych, jak i pracy w grupach roboczych, uczestnicy z kilkunastu państw – zarówno członkowskich, jak i kandydujących do Unii Europejskiej – dyskutowali o tym, jakie zasady powinny kierować polityką społeczną i gospodarczą zjednoczonej Europy jako całości i każdego z wchodzących w jej skład państw z osobna. Taką zasadą ma być tytułowa solidarność – rozumiana zarówno jako poczucie wspólnoty (historii, kultury i interesów), jak i jako poczucie odpowiedzialności za los własny, i za los innych członków wspólnoty. Tak ogólnie pojmowana solidarność – o ile zostanie zrozumiana i zaakceptowana przez polityków i społeczeństwa, dla których ci ostatni pracują - powinna pomóc w przezwyciężeniu społecznych i gospodarczych problemów, z jakimi państwa europejskie i unijne instytucje będą się borykać w ciągu najbliższych lat. 

Organizatorzy, definiując tematykę konferencji, zaproponowali uczestnikom trzy bloki tematyczne, z których każdy odnosił się do określonego rodzaju zagrożeń i problemów polityki społecznej w Europie. Nad każdym z nich dyskutowały pracujące w trybie seminaryjnym grupy robocze: Solidarity and EU Policy, Citizenship and Identity, oraz A European Social Model?.  Mając pełną świadomość, że z konieczności krótka relacja ze spotkania będzie, delikatnie mówiąc, niepełna, spróbuję omówić problemy, jakimi uczestnicy konferencji się zajmowali.

Po pierwsze, chodziło o różnice w rozwoju gospodarczym między państwami – zarówno tymi, które już w Unii są, jak i tymi, które do niej dopiero kandydują. Kłopot w tym, że niedługo grupa krajów o relatywnie niskim dochodzie narodowym nie tylko zacznie korzystać z unijnej  struktury instytucjonalnej, ale także zacznie konkurować na rynku i tak zdominowanym przez stosunkowo lepiej rozwinięte gospodarki obecnych państw członkowskich. Państwa kandydujące domagają się takich działań ze strony Unii, które pomogą przystosować „zapóźnione” obszary gospodarki do sprawnego funkcjonowania na konkurencyjnym, unijnym rynku; dobrym przykładem jest tu „walka” o objęcie polskich rolników jednakowym, jak w przypadku unijnych farmerów, systemem dopłat bezpośrednich. Unijne fundusze strukturalne są pomyślane właśnie jako narzędzie przystosowania relatywnie gorzej rozwiniętych regionów czy sektorów gospodarki do prawidłowego funkcjonowania na wspólnym rynku. Pytanie jednak, czy dotychczasowe formy podziału tych środków są trafne, a jeżeli nie – jakie powinny być nowe, lepsze zasady. Zasada solidarności jest tu istotna o tyle, że pytanie o podział środków ze wspólnej, unijnej kasy, jest w gruncie rzeczy pytaniem o zasady i racjonalność redystrybucji – o zasady podziału środków i korzyści z podziału (zarówno dla opodatkowanych, jak i dla biorców), o zakres kontroli nad sposobem korzystania ze środków, oraz o zasady dostępu do nich. Odpowiednia konstrukcja tych zasad powinna także ułatwić uzyskanie przyzwolenia „oskładkowanych” na redystrybucję. Uczestnicy spotkania – odwołuję się tutaj do sprawozdania z grupy Solidarity and EU Policy przedstawionego na zakończenie konferencji przez Thomasa Klau – sugerowali, na przykład, następującą zmianę sposobu wykorzystania unijnych funduszy: mniej, ale równo i sprawiedliwie, we wszystkich krajach członkowskich na jednakowych zasadach dostępnych i sprawniej kontrolowanych dopłat bezpośrednich (np. do produkcji rolnej), a więcej finansowanych z unijnej kasy działań typu know-how, ukierunkowanych w szczególności na rozwój struktury instytucjonalnej. Jednolita na obszarze całej EU polityka redystrybucji i finansowania w tym zakresie jest istotna o tyle, że koncentracja środków na konkretnych dziedzinach gospodarki lub/i regionach może prowadzić do zjawiska określanego jako „new dependency”. Chodzi przecież o to, żeby „zapóźnione” regiony aktywizować, wspierać i zmuszać do innowacyjnego wysiłku, a nie uzależniać od zewnętrznych dochodów.  

Po drugie, państwa – w szczególności te lepiej rozwinięte – stoją przed problemem społecznej i politycznej integracji imigrantów oraz przyzwolenia na udzielenie im tych samych socjalnych uprawnień, które przysługują obywatelom unijnych państw członkowskich. Integracja rozmaitych gastarbeiterów jest trudna; „obcość”, mniej czy bardziej świadoma izolacja mniejszości narodowych czy rasowych, potęguje nieufność wobec nich, brak tolerancji, czy nawet poczucie zagrożenia  z ich strony – czy to rzekomo rosnącą przestępczością, czy też destabilizacją rynku pracy. Sprzeciw budzi także konieczność finansowania działań związanych z kulturową asymilacją „obcych” przez poszczególne kraje członkowskie – przecież kursy językowe, szkolenia, opieka medyczna czy szkoły dla dzieci imigrantów kosztują. Także rozszerzenie Unii bywa postrzegane jako źródło zagrożenia; swoboda przepływu osób i otwarcie granic oznaczają bardziej intensywne migracje zarobkowe, a z nimi zagrożenie dla miejsc pracy zajmowanych przez „prawdziwych” Europejczyków. Z drugiej jednak strony migracje na europejskim rynku pracy w dłuższej perspektywie wydają się nie tyle nieuniknione, co wręcz pożądane – gastarbeiterzy zaczną w ciągu kilku najbliższych lat uzupełniać niedobór siły roboczej w obecnych państwach członkowskich, wywołany, między innymi, starzeniem się populacji. Realizacja zasady solidarności w przypadku „kłopotów migracyjnych” może polegać – mówił sprawozdawca grupy Citizenship and Identity Michael Mertes – na zapewnieniu wzajemności, na przykład przez uznanie, że imigranci, w zamian za korzyści otrzymywane w kraju przyjmującym, winni są wywiązywać się z obowiązków wobec społeczeństwa, które ich gości (np. ucząc się języka). Należy także – wskazywali uczestnicy spotkania – ujednolicić politykę krajów członkowskich wobec imigrantów. Obecnie istniejące zróżnicowanie polityk w tym względzie powinno zostać zastąpione wspólną definicją kwestii migracji i integracji oraz odwołującą się do tej definicji polityką, opartą na wzajemnych obowiązkach państwa i mniejszości. Jednym z obowiązków państw europejskich winna być z kolei dbałość o swobodę przemieszczania się w ramach Unii i wprowadzenie jednakowych na całym obszarze EU zasad migracji dla osób „spoza” Unii. To ostatnie zalecenie wydaje się istotne o tyle, że istnieje niebezpieczeństwo „wybiórczego”, a więc i niesprawiedliwego traktowania chętnych do migracji z różnych rejonów świata – poszczególne państwa mogą ulec pokusie mnożenia barier i wymogów wobec tych chętnych do migracji  grup narodowościowych i kategorii społecznych, które zostaną uznane za bardziej kłopotliwe w procesie asymilacji, czy mniej wartościowe na rynku pracy.

Po trzecie wreszcie, zachodzi potrzeba zachowania równowagi między dążeniem do zapewnienia bezpieczeństwa socjalnego obywateli a dążeniem do podniesienia konkurencyjności i gospodarczej efektywności. Wydawałoby się – taką tezę często zgłaszają choćby skrajni liberałowie – że gospodarcza efektywność kłóci się z wysokim poziomem gwarantowanych przez państwo świadczeń, że państwo może dbać o bezpieczeństwo socjalne tylko kosztem gospodarczej dynamiki. Wydawałoby się także, że państwa o mniej rozwiniętych gospodarkach – w tym także państwa kandydujące – muszą wybierać między odciążeniem przedsiębiorców (przez ograniczanie podatków, ulgi inwestycyjne, ograniczenie praw pracowniczych i roli związków zawodowych na przykład) a realizacją roszczeń obywateli. Także ograniczenie ingerencji państwa w gospodarkę wydaje się niektórym najłatwiejszym sposobem jej aktywizacji i sprawienia, żeby była bardziej konkurencyjna. Przedsiębiorcy i związkowcy z krajów bardziej rozwiniętych gospodarczo często oskarżają zresztą rządy krajów mniej rozwiniętych o tzw. social dumping – czyli celowe ograniczanie welfare’u po to, żeby ograniczyć koszty własnego przemysłu i zapewnić mu przewagę w rynkowej konkurencji. W szczególności chodzi o zaniedbywanie rozwiązań prawnych w zakresie prawa pracy i obowiązkowych ubezpieczeń. Występowanie dumpingu socjalnego jest, nawiasem mówiąc, dobrym argumentem na rzecz unifikacji polityki społecznej, dzięki której warunki prowadzenia działalności gospodarczej na obszarze UE byłyby w miarę zbliżone; likwidacja dumpingu ograniczyłaby także skłonności do „turystyki socjalnej” i migracji zarobkowych. 

Teza, jaką do dyskusji zgłosili organizatorzy konferencji, przeczy jednak przekonaniu o gospodarczych korzyściach „demontażu” państwowej opiekuńczości – dobra polityka gospodarcza idzie w parze z dobrą polityką społeczną, to jest taką, która dba o socjalne uprawnienia obywateli. Przekonanie zarówno polityków w poszczególnych państwach członkowskich i kandydujących do Unii, jak i ich społeczeństw o słuszności tej tezy ma – w przededniu rozszerzenia – szczególne znaczenie. W ostatnich latach zaufanie obywateli państw członkowskich do unijnych instytucji i poparcie dla prowadzonej przez nie polityki osłabło. Jest to spowodowane, między innymi, mało adekwatną reakcją na pojawieniem się barier strukturalnych spowalniających wzrost gospodarczy oraz na rosnące bezrobocie. Społecznego poparcia dla rozszerzenia i unijnej polityki tak w ogóle – mówił na posiedzeniu plenarnym Peter Mandelson, brytyjski „minister bez teki”, odpowiedzialny w rządzie Blaira, między innymi, za komunikację społeczną – nie można w tej sytuacji uważać za pewne; trzeba na nie zapracować. Sposobem na pozyskanie wsparcia mają być z kolei nie tylko faktycznie prowadzone reformy unijnych instytucji, ograniczanie bezrobocia czy poprawa efektywności i konkurencyjności wspólnego rynku przez liberalizację i wspieranie innowacyjności i przedsiębiorczości, ale także zadbanie o stabilność społeczną i ukształtowanie nowego modelu państwa socjalnego (Mandelson przywołał tu podstawowe założenia tzw. strategii lizbońskiej, przyjętej przez państwa członkowskie w 2000 r.). Inaczej mówiąc – UE może liczyć na sukces tylko wtedy, kiedy polityka socjalna będzie w odpowiedni sposób zintegrowana z polityką gospodarczą, a wszystkie zainteresowane strony, także przedsiębiorcy i pracownicy, będą przekonani o pożytkach dbałości zarówno o efektywność, jak i o sprawiedliwość społeczną. 

P. Mandelson pokazywał także, że jednoczesne dążenie do obu celów jest możliwe – na przykładzie polityki i działań brytyjskiego, socjaldemokratycznego rządu Blaira. Zasadniczym celem Labourzystów jest zwiększenie poziomu zatrudnienia. Założenie jest tu takie – mówił Mandelson – że tylko zatrudnienie stanowi podstawę społecznej sprawiedliwości i gwarancję realizacji praw socjalnych: prawo pracy, na przykład, jest martwe wtedy, kiedy pracy brakuje. Dążenie do wzrostu zatrudnienia, realizowane przez liberalizację gospodarki, musi zatem iść w parze z dążeniem do realizacji socjalnych praw.  Jednocześnie, dążąc do ograniczenia bezrobocia przez liberalizację gospodarki, Labourzyści wzmacniają prawo pracy i pracownicze uprawnienia – wprowadzili na przykład, zgodnie z europejskimi dyrektywami, płacę minimalną i ograniczenie czasu pracy. Reformują także system pomocy społecznej, dbając o to, żeby uprawnienia socjalne wiązały się z obowiązkami, na przykład koniecznością aktywnego poszukiwania pracy; nawiasem mówiąc warunkowy charakter świadczeń zbliża rozwiązania brytyjskie do systemu amerykańskiego po reformach z połowy lat 90. W rezultacie – chwalił się minister – znacząco spadła stopa bezrobocia wśród recypientów pomocy społecznej, bezrobocie wśród młodzieży zostało praktycznie wyeliminowane, spada też globalna stopa bezrobocia (według danych Eurostatu o 3 punkty procentowe w porównaniu z 1996 r.). 

Pytanie jednak, czy – przyjmując ogólną dyrektywę poprawy bezpieczeństwa socjalnego i jednoczesnego dążenia do wzrostu konkurencyjności - możliwe jest wprowadzenie w Europie jednolitych rozwiązań w tym zakresie, a jeżeli tak, to na jakich zasadach powinny się one opierać. Odpowiedź  na to pytanie można zacząć od stwierdzenia, że obecnie trudno mówić o istnieniu w miarę jednolitego, europejskiego modelu polityki socjalnej. Uczestnicy grupy A European Social Model? – wedle relacji Krzysztofa Bobińskiego – wskazywali na to między innymi, że faktyczna koordynacja działań w zakresie polityki socjalnej jest w ramach Unii i między UE a państwami kandydującymi raczej ograniczona. Istnieją co prawda wspólne prawa, rozporządzenia i zalecenia (choćby Europejska Karta Socjalna, zapisy Traktatu Amsterdamskiego czy przywoływana przez Mandelsona strategia lizbońska), brakuje jednak wspólnych instytucji, które dbałyby nie tylko o formułowanie (to zadanie między innymi Komisji Europejskiej), ale i o wdrażanie rekomendacji w życie. Dotyczy to rozmaitych dziedzin zabezpieczenia socjalnego; brakuje, na przykład, wspólnych działań i porozumienia organizacji pracowniczych – ILO raczej monitoruje i zaleca, niż koordynuje, a ETUC nie działa dostatecznie dynamicznie. 

Można przypuszczać, że zróżnicowanie i częściowa niekompatybilność instytucji i polityk zabezpieczenia socjalnego w Europie ma korzenie historyczne. Wszystkie współczesne państwa zapewniają obywatelom ochronę socjalną i umożliwiają realizację ich socjalnych praw, zinstytucjonalizowane formy zaspokajania potrzeb obywateli różnią się jednak między sobą pod wieloma względami. Różnice te, mniej lub bardziej trafnie, próbują uchwycić rozmaite typologie porządków opiekuńczych. Warto tu wspomnieć choćby najbardziej podstawowe rozróznienie tradycji opiekuńczych: na „bismarckowską” – w której podkreśla się zależność między wnoszonymi składkami a prawem do świadczeń i ich wielkością, oraz  „beveridge’owską”, uniwersalistyczną, w której plan ubezpieczeniowy dotyczy całej populacji kraju. A. Esping-Andersen (por. The three worlds of welfare capitalism; Princeton 1990), charakteryzując rodzaje współczesnych państw opiekuńczych, wskazywał między innymi na to, że „liberalne”, „konserwatywno-korporatystyczne” i „socjaldemokratyczne” welfare states  różnią się zakresem, w jakim obywatele są objęci ubezpieczeniami społecznymi, obowiązkowym charakterem ubezpieczeń, stopniem centralizacji i rolą pomocy społecznej w całości systemu zabezpieczenia socjalnego, stopniem uprzywilejowania różnych kategorii zawodowych, jeżeli idzie o dostęp do ubezpieczeń społecznych, czy w końcu zakresem, w jakim dystrybucja jest regulowana przez państwo lub prowadzona w ramach zorganizowanej działalności dobroczynnej. Wskazywał także na to, że każdy z „porządków” opiekuńczych – czyli konfiguracji instytucji zabezpieczenia socjalnego – ukształtował się w rezultacie specyficznej debaty toczącej się w konkretnych politycznych i społecznych realiach. Z drugiej strony - państwa pozostają „opiekuńcze”, a struktura instytucji i zasady ich działania pozostają stabilne właśnie dlatego, że wynegocjowany porządek jest w nich utrzymywany dzięki równowadze sił i interesów politycznych, które w tej debacie brały udział w przeszłości, i które liczą się na scenie politycznej obecnie. Stabilizacja konfliktu interesów w ramach porządku instytucjonalnego, oraz przywiązanie do starych rozwiązań są także jednym z powodów trudności w transformacji instytucji opiekuńczych we współczesnej Europie. Wbrew pozorom, dobre przykłady takiego przywiązania do starych wzorów i starych sposobów myślenia można odnaleźć także w państwach, które dokonały w ostatnich latach daleko posuniętej transformacji gospodarczej. Polscy politycy, na przykład, z trudem przyjmują do wiadomości, że liberalizacja gospodarki może iść w parze z dobrym i sprawiedliwym, nadzorowanym przez państwo modelem socjalnym.

Mówiąc o bezpieczeństwie socjalnym w kontekście europejskim, trafiamy na instytucjonalny dylemat. Z jednej strony rozwój bezpieczeństwa socjalnego był – historycznie rzecz biorąc – kwestią lokalną, właściwą państwom narodowym. W tym sensie obowiązki i prawa socjalne nie różnią się od obowiązków i praw obywatelskich właściwych poszczególnym państwom. Z drugiej jednak strony stworzenie wspólnoty państw narodowych, wspólnoty mającej na celu ścisłą współpracę i integrację gospodarczą, pociąga za sobą także konieczność wspólnej odpowiedzialności za sferę socjalną, której odpowiednia organizacja nie tylko gwarantuje społeczną stabilność, ale wydaje się też być warunkiem gospodarczego rozwoju i współpracy. Europejskie traktaty i zalecenia uznają wspólną odpowiedzialność za zapewnienie odpowiednich warunków życia i ochronę socjalną, gwarantują jednocześnie suwerenność każdego z państw w zakresie socjalnej polityki. Źródłem dylematu „jak prowadzić europejską politykę społeczną” jest właśnie rozbieżność między wspólnym poczuciem odpowiedzialności (nazwijmy je „solidarnością”) a dążeniem do zachowania suwerenności państw członkowskich i przywiązaniem do opiekuńczych tradycji. Mandelson sugerował następujące rozwiązanie tego dylematu. Z jednej strony Komisja Europejska powinna dbać o wyznaczanie parametrów działania i struktury celów  (w czasie szczytu w Lizbonie sugerowano, na przykład, podniesienie poziomu zatrudnienia w państwach członkowskich do 65% przed 2005 r., zmniejszenie wielkości populacji żyjącej poniżej progu ubóstwa o 10% i redukcję o połowę ubóstwa wśród dzieci przed 2010 r.). Z drugiej strony – ingerencja w rozwiązania poszczególnych państw powinna odbywać się na zasadzie „peer review” - nie na zasadzie kontroli i nakazów, ale transferu doświadczeń, kompetentnej rady i ekspertyzy. Takie rozwiązanie pozwoliłoby także podnieść poziom legitymizacji unijnych instytucji; jego słabością natomiast jest – wydaje mi się – konieczność uzyskania pewności, że rządy krajów członkowskich będą chciały, i będą w stanie odpowiednio korzystać z unijnego „peer reviev”.

Reasumując – uczestnicy spotkania, zgodnie z tematem konferencji, zastanawiali się nad sposobem rozumienia europejskiej solidarności oraz nad tym, w jakich formach powinna się ona przejawiać. Wykazywali przy tym daleko posunięty pragmatyzm – solidarność polega przede wszystkim na wzajemności: „nowych” i „starych” europejczyków, przedsiębiorców i pracowników (zadowolony robotnik pracuje wydajniej) oraz państw, jeżeli idzie o sprzyjającą wspólnym interesom politykę gospodarczą i społeczną (unikanie socjalnego dumpingu). W takim ujęciu  „europejska solidarność” oznacza także sztukę kompromisu. Takie podejście zasługuje na szczególną uwagę w Polsce. Słuchając wypowiedzi naszych polityków i choćby pobieżnie śledząc rządową kampanię pro-unijną, można odnieść wrażenie, że kwestia wartości, na jakich wspólnota europejska jest budowana, bywa w nich coraz częściej pomijana. Ważniejsze okazują się interesy i wymierne korzyści państw członkowskich. Konferencyjne dyskusje pokazały jednak, że wspólny system wartości można budować właśnie na pragmatycznym dążeniu do zaspokajania obopólnych interesów. 
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