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Niemiecki model polityki spolecznej
na tle regulacji Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Panstwa Unii Europejskiej sa bardzo zroznicowane pod wzgledem kierunkow i spo-
sobu prowadzenia polityki spotecznej. Pomimo, iz Unia dazy w pewnym zakresie do
integracji takze na polu spraw socjalnych, to jednak kreowanie szczegoétowych roz-
wigzan w tym obszarze nadal pozostaje domena panstw cztonkowskich. Niemniej jed-
nak, nie jest to rownoznaczne z brakiem przepisow regulujacych te sferg na poziomie
unijnym. Wrecez przeciwnie, aktualnie z uwagi na przyszte problemy wynikajace m.in.
z powaznych przeobrazen zachodzacych w demograficznej strukturze UE, obserwuje
si¢ wzmozone zainteresowanie kwestiami spotecznymi, traktowanymi w kategoriach
wyzwan.

1. Modele polityki spolecznej panstw Unii Europejskiej

Rozpatrujac podejscia do polityki spolecznej, majac na uwadze wystepujace rézni-
ce, mozna w oparciu o cechy wspolne dokona¢ ich podziatu na grupy modelowe. W li-
teraturze przedmiotu spotyka si¢ wiele typologii odnoszacych si¢ do réznych kryteriow
demarkacyjnych. Warto w tym miejscu takze zauwazy¢, iz w obszarze zainteresowan
tworcow poszczegdlnych typologii leza przede wszystkim rozwigzania stosowane
w panstwach Europy Zachodniej oraz kilku pozaeuropejskich potggach takich jak
USA, Australia, Kanada czy Nowa Zelandia. Zasadniczo w sowich analizach ich auto-
rzy pomijaja kraje rozwijajace si¢ i do niedawna takze byle kraje socjalistyczne'.

Biorac pod uwage stosowane w Europie rozwigzania w zakresie polityki spotecz-
nej, czesto ujmuje si¢ je w kategoriach Europejskiego Modelu Spotecznego (EMS, ang.
European Social Model). Zasadniczo pojecie to odnosi si¢ do ,,rozbudowanego zesta-
wu celow, instrumentéw 1 polityk zabezpieczenia spotecznego, rozwinigtych i po-
wszechnie stosowanych w panstwach europejskich w okresie po Il wojnie §wiatowej,
1 opartych na warto$ciach, takich jak: solidarno$¢, sprawiedliwo$¢ spoteczna, poszano-
wanie godnosci i zapewnienie mozliwosci swobodnego rozwoju jednostki”. W drugiej

' Polityka spoleczna. Podrecznik akademicki, red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, War-
szawa 2008, s. 145.

2 D. K. Rosati, Europejski Model Spoleczny. Osiqgniecia, problemy i kierunki zmian, w: Euro-
pejski Model Spoteczny. Doswiadczenia i przysztosé, red. D. K. Rosati, Warszawa 2009, s. 23.
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potowie XX w. w krajach Europy Zachodniej zaréwno funkcje, jak i cele socjalne reali-

zowane w ramach ogolnej polityki panstwa ulegly znacznemu rozbudowaniu, co do-

prowadzilo do uksztaltowania si¢ zasadniczo nowej fory panstwa, zwanej panstwem
opiekunczym lub panstwem dobrobytu. Pomimo zbiezno$ci, nalezy uzna¢, iz nie ist-
nieje jeden uniwersalny Europejski Model Spoteczny. Jego krajowe odmiany r6znia si¢
zarowno zakresem i rodzajem zabezpieczenia spotecznego, jak rowniez instrumentami
shuzacymi wdrazaniu szczegdtowych rozwiazan w zakresie polityki spotecznej. Od-
noszac si¢ do EMS, nalezy takze zaznaczy¢, iz w istocie zblizone zatozenia do tych
lezacych u jego podtoza, stosowane sg takze w wielu pozaeuropejskich panstwach wy-
soko rozwinietych, tj. Kanada, Japonia, Australia czy Nowa Zelandia’.

Richard Titmuss biorac pod uwagg relacje, jakie zachodza migdzy polityka spo-
teczna a gospodarka rynkowa, wyodrebnit trzy jej modele:

— marginalny zwany tez rezydualnym (ang. the residualwerfare model) — u jego pod-
staw lezy zatozenie o dwoch podstawowych i zarazem wtasciwych kanatach zaspo-
kajania potrzeb indywidualnych, tj. rynku prywatnym oraz rodzinie; polityka
spoteczna jest w nim rozumiana jako dorazny mechanizm interwencyjny uruchamia-
ny w sytuacjach, gdy one zawodza;

— motywacyjny, inaczej shuzebny badz wydajnosciowy (ang. the industrialachiev-
ment-performance model, handmaiden model) — programy socjalne petniag w nim
funkcje stuzebna wobec gospodarki, stanowiac jednak wazny jej dodatek; w procesie
zaspokajania potrzeb wysoka range przypisuje si¢ do kwestii zastug i wydajnosci
pracy;

— instytucjonalno-redystrybucyjny (ang. the institutional-redistributive model) — poli-
tyka spoteczna jest pojmowana jako integralna instytucja danego spoleczenstwa
petniaca funkcje redystrybucji dochoddw, a dostep do jej ustug i $wiadczen opiera si¢
na zasadach powszechnosci, w szczegolnosci z uwzglednieniem kryterium potrzeb®.

Pafistwa w prowadzonej polityce socjalnej réznig si¢ takze stopniem ingerencji

w Zycie obywateli, a tym samym poziomem przyjmowanej odpowiedzialnoéci’. Mozna

wyodrebni¢ kilka stanowisk w tym zakresie, poczynajac od polityki prowadzonej

w oparciu o zasady pafnstwa minimalnego, a na pafstwie opiekunczym konczac.

Uwzgledniajac zroznicowany system §wiadczen i polityk socjalnych, Katarzyna Gtabic-

ka wyodrebnia cztery podstawowe modele wystgpujace w panstwach cztonkowskich

UE, do ktérych zalicza:

® Ibidem, s. 23.

4 G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny (red.), Polityka spoleczna..., op. cit., s. 145.

> Do kryterium poziomu ingerencji panstwowej w wolna gre rynkowa odniesli sig takze Norman
Furniss i Dorothy Tilton, ktory wyrdznili: panstwo pozytywne (ang. the positivestate, the social service
state), panstwo bezpieczenstwa socjalnego (ang. the socialsecuritystate) oraz panstwo dobrobytu
spotecznego (ang. the socialwelfarestate). Wedle zasad pierwszego z nich, zadaniem polityki spo-
tecznej jest ochrona wiascicieli kapitalu przed potencjalnymi trudnosciami zwiazanymi z gra ryn-
kowa oraz zadaniami redystrybucji dochodow, czemu stuzy¢ ma rozbudowany system ubezpieczen
spotecznych wyréwnujacych dochody oraz przenoszacych odpowiedzialno$¢é zwigzana z bezrobo-
ciem lub choroba z jednostki na cale spoteczenstwo. Celem panstwa bezpieczenstwa socjalnego jest
zagwarantowanie wszystkim obywatelom minimalnego dochodu. Natomiast dazenia panstwa dobro-
bytu spotecznego zmierzaja w kierunku wyrownania warunkow zycia.



RIE 6’12  Niemiecki model polityki spolecznej na tle regulacji Unii Europejskiej 193

— korporacyjny (konserwatywny) charakteryzujacy si¢ tym, iz panstwo zapewnia pod-
stawowe bezpieczenstwo socjalne, jednakze wiele w tym zakresie funkcji sprawuja
organizacje pozarzadowe, religijne i zrzeszenia obywateli; wystgpuje w Niemczech,
Holandii, Belgii, Austrii i Finlandii;

— rezydualny (liberalny) opierajacy si¢ na idei wolnego rynku, wolnosci jednostki,
rownosci; obywatele samodzielnie winni zaspokaja¢ wlasne potrzeby spoteczne i so-
cjalne za§ pomoc ze strony panstwa traktowana jest jako ostatecznosc; jest stosowa-
ny w Wielkiej Brytanii;

— rudymentarny (elementarny) wystepujacy w panstwach stabych ekonomicznie,
w ktérych pomoc spoteczna w gldwnej mierze oparta jest na dobroczynnosci i dzia-
talnos$ci organizacji pozarzadowych, panstwo zapewnia jedynie podstawowa ochro-
n¢ socjalna; jest realizowany w Portugalii, Hiszpanii, Grecji i Irlandii;

— opiekunczy (socjalny) jest najbardziej rozwinigty, podstawa jest zapewnienie zatrud-
nienia i wysokiej jako$ci ustug socjalnych, jest charakterystyczny dla krajow skan-
dynawskich — Szwecji, Danii, Holandii®.

Odnoszac si¢ do polityki spotecznej, ujmowanej w kategoriach modelowych, nale-
zy mie¢ na uwadze, iz sa to konstrukty teoretyczne stuzace uporzadkowaniu wiedzy,
niewatpliwie przydatne takze w prowadzeniu migdzypanstwowych analiz porow-
nawczych. Niemniej jednak szczegdlowe rozwiazania stosowane nawet w panstwach
zasadniczo zaliczanych do danego modelu, moga si¢ znacznie r6znic.

2. Unijne rozwigzania w obszarze polityki spolecznej

Polityka spoteczna w poczatkowym okresie integracji europejskiej nie stanowita obsza-
ru priorytetowego Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej, cho¢ jej podstaw nalezy upatry-
waé juz w Traktatach Rzymskich’. Trzeba jednak zauwazy¢, iz zawarte w Traktacie
ustanawiajacym Europejska Wspolnote Gospodarcza przepisy dotyczace sfery socjalnej
stanowity jedynie postulaty i nie mialy mocy prawnej. Pierwsze zapisy dotyczace poprawy
warunkéw Zycia 1 pracy znalazly si¢ juz w preambule traktatu. Podkreslono takze wage
Scistej wspolpracy panstw cztonkowskich w obszarze spraw socjalnych, a w szczegoInosci
w kwestiach dotyczacych zatrudnienia, praw, warunkéw 1 higieny pracy, szkolen i dosko-
nalenia zawodowego, zabezpieczenia spotecznego, ochrony przed wypadkami i chorobami
zawodowymi, praw do zrzeszania si¢ w zwiazki zawodowe oraz sporéw na linii pracodaw-
ca—pracownik. Znalazt si¢ w nim takze zapis dotyczacy rownosci wynagrodzen dla kobiet
i mezczyzn za te sama prace®. Na mocy art. 123 powotano Europejski Fundusz Spoteczny,
ktorzy swoja praktyczng dziatalno$¢ rozpoczat w 1960 r. Jego pierwotnym celem byla po-
prawa mozliwosci zatrudnienia pracownikow w ramach rynku wewngtrznego oraz stwo-
rzenie warunkow sprzyjajacych zwiekszeniu ich mobilno$ci wewnatrzwspolnotowe;’.

® K. Gtabicka, Polityka socjalna w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 1997, nr 4, s. 54.

7 25 marca 1957 r. zostaly podpisane: Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospo-
darcza (EWG) oraz Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej (Euratom). Oba
znane sa pod wspolng nazwa Traktatow Rzymskich.

¥ Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza, art. 117-119.

? Ibidem, art. 123-125.
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Wynikajace ze sprzyjajacej koniunktury gospodarczej oraz dobrej sytuacji na rynku
pracy niewielkie zainteresowanie sprawami polityki spotecznej na poziomie wspol-
notowym w pierwszej fazie integracji europejskiej byto $cisle zwiazane takze z faktem,
iz poziom rozwoju gospodarczego w panstwach cztonkowskich byt wowczas zblizony,
a same systemy socjalne byly zasadniczo podobne. W zwiazku z tym poczatkowe prze-
pisy EWG w sferze socjalnej ograniczaly si¢ do wprowadzenia ulatwien w zakresie
swobodnego przeptywu pracownikéw'” oraz ich dostosowania do potrzeb rynkowych.
Bezposrednio tych kwestii dotyczyto rozporzadzenie Rady z dnia 15 pazdziernika
1968 r."!, ktorym uregulowano m.in. sprawe dostepnosci do zatrudnienia na obszarze
EWG obywateli panstw cztonkowskich, réwnego ich traktowania oraz zagadnienia
zwiazane z rodzinami pracownikéw. Kwestie zabezpieczenia spotecznego'” migru-
jacych pracownikéw i ich rodzin uregulowane za$ zostaly w rozporzadzeniu z dnia
14 czerwca 1971 r.”* Zainteresowanie sprawami socjalnymi wyraznie wzrosto dopiero
w latach 70. ubieglego stulecia, kiedy w 1972 r. na szczycie szefow panstw i rzadoéw
w Paryzu kwestie socjalne uznano za rownie wazne jak rozwoj gospodarczy. W odpo-
wiedzi na sformutowane wowczas zalecenia opracowano pierwszy Program Dzialan
Spotecznych (ang. Social Action Programme)", ktory wyznaczat trzy gtowne cele:
— osiagnigcie we Wspdlnocie zatrudnienia pelnego i na lepszych warunkach;

— poprawa warunkoéw zycia 1 pracy;

— wzrost wptywu partnerow spotecznych na polityczne i gospodarcze decyzje EWG
w kwestiach ekonomicznych oraz zwigkszenie roli pracownikoéw w procesie podej-
mowania decyzji w zatrudniajacych ich przedsigbiorstwach'.

19" Kwestia swobody przeptywu pracownikéw w obrebie Wspolnoty zostata poruszona juz w art. 48
i 49 Traktatu ustanawiajacego EWG.

' Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swobodne-
go przeptywu pracownikow wewnatrz Wspolnoty (Dz. U. WE L 257 z 19.10.1968).

"2 Problemu zabezpieczenia spolecznego w kontekscie realizacji swobody przeptywu pra-
cownikow dotyczy takze art. 51 Traktatu ustanawiajacego EWG.

'3 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania sys-
temow zabezpieczenia spolecznego do pracownikow najemnych i ich rodzin przemieszczajacych sig
we Wspdlnocie (Dz. U. L 149 z 5.07.1971).

4" Zostat on przyjety w dniu 21 stycznia 1974 r. przez Rade Ministrow na mocy rezolucji Rady
z dnia 21 stycznia 1974 1. o programie dziatan spotecznych (Dz. U. C 13 z 12.02.1974). Programy
Dziatan Spotecznych sa uruchamiane przed Komisj¢ Europejska okresowo, a ich gtéwnym celem jest
wspieranie unijnych celéw w zakresie kwestii spotecznych poprzez wykrywanie obszarow dla wspol-
notowych inicjatyw, ktére moga przybrac¢ postaé legislacyjnych propozycji lub tez, co si¢ zdarza
znacznie czg¢sciej, niejurydycznych dziatan.

'S W celu realizacji zatozen Programu, Rada w nastepnych latach przyjeta kilka dyrektyw stano-
wiacych fundament polityki zatrudnienia, dotyczacych réwnych szans dla kobiet i mgzczyzn oraz
bezpieczenstwa i higieny pracy, a takze programy dzialan na rzecz osob niepetnosprawnych, ubogich
i starszych. Wérdd najistotniejszych warto wymieni¢: dyrektywe Rady nr 75/117/EWG z dnia 10 lute-
g0 1975 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw Panstw Czlonkowskich dotyczaqcych stosowania zasady
rownosci wynagrodzen dla mezczyzn i kobiet (Dz. U. L 45); dyrektywe Rady nr 76/207/EWG z dnia
9 lutego 1976 r. w sprawie wprowadzenia w Zycie zasady rownego traktowania kobiet i mezczyzn
w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztalcenia i awansu zawodowego oraz warunkow pracy (Dz. U.
L 39); dyrektywe Rady nr 79/7/EWG z dnia 19 grudnia 1978 r. w sprawie stopniowego wprowadzania
w zZycie rownego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego (Dz. U. L 6);
dyrektywe Rady nr 75/129/EWG z dnia 17 lutego 1975 r. w sprawie ujednolicenia przepisow praw-
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W latach 80. XX w. kwestie spoteczne ponownie zeszty na dalszy plan, czego powo-
dow upatruje si¢ w procedurze podejmowania decyzji w Radzie, ktéra wymagala jed-
nomyslnosci. Zrodlem takiego stanu rzeczy byly takze bez watpienia odmienne wizje
panstw cztonkowskich, co do roli Wspolnoty w kreowaniu polityki spotecznej. Zmiany
w tym obszarze przyniosto dopiero wprowadzenie Jednolitego Aktu Europejskiego'®,
ktérego zasadniczym celem byto ustanowienie dostosowan w zakresie funkcjonowania
rynku wewngtrznego. Jego regulacje odnoszace sig¢ do polityki spolecznej koncentruja
si¢ na zagadnieniach bezpieczenstwa i higieny pracy. Jako cel wyznaczono harmoniza-
cje warunkoéw pracy, ochrony zdrowia i1 bezpieczefistwa pracownikow, czemu shuzy¢
miala procedura przyjmowania minimalnych wymagan wigkszoscia kwalifikowana
w drodze dyrektyw, stopniowo nastepnie wprowadzanych w zycie'’. Podkreslono
w nim takze wage wzmocnienia spojnosci gospodarczej i spotecznej'™.

Waznym krokiem w obszarze wyznaczania europejskich standardow w dziedzinie
praw pracowniczych byto przyjecie w 1989 r. przez 11 panstw cztonkowskich (z wy-
taczeniem Wielkiej Brytanii)'* Wspolnotowej Karty Podstawowych Praw Socjalnych
Pracownikow (ang. The Community Charter of the fundamental social rights of wor-
kers)™. Pomimo, iz Karta nie jest prawnie wigzacym aktem wspolnotowym, to jednak
stanowi bardzo wazny dokument, w ktorym okreslono prawa socjalne, jakie winny by¢
zagwarantowane na europejskim rynku pracy. Obejmuje ona 12 gléwnych obszarow.
W celu implementacji postanowien Karty, Komisja przygotowata kolejny Program
Dziatafh Spotecznych, ktory zawieral 47 samodzielnych inicjatyw?'. W jego ramach
uchwalono m.in. dyrektywe Rady w sprawie obowiazku pracodawcy dotyczacego in-
formowania pracownikéw o warunkach stosowanych do umowy lub stosunku pracy*
oraz dyrektywy dotyczace bezpieczefstwa i zdrowia pracownikow w miejscu pracy.

Kompetencje Wspolnoty w sferze polityki socjalnej zostaly poszerzone na mocy
postanowien Traktatu o Unii Europejskiej>’. Wspieranie wysokiego poziomu zatrud-

nych panstw czlonkowskich dotyczqcych zwolnien grupowych (Dz. U. L 48); dyrektywe Rady
nr 77/187/EWG z dnia 14 lutego 1977 1. w sprawie ujednolicenia przepisow prawnych panstw czton-
kowskich dotyczqcych ochrony praw pracownikow podczas przejecia przedsiebiorstwa, zaktadu lub
czesci zaktadu (Dz. U. L 61); dyrektywe Rady nr 80/987/EWG z dnia 20 pazdziernika 1980 1. 0 ochro-
nie pracownikow w przypadku niewyptacalnosci pracodawcy (Dz. U. L 283).

' Jednolity Akt Europejski zostat podpisany 17 lutego 1986 r. w Luksemburgu oraz 28 lutego
1986 r. w Hadze. W zycie wszed! 1 lipca 1987 r.

7" Jednolity Akt Europejski, art. 118a.

'8 Jednolity Akt Europejski, art. 130a—d.

' Wielka Brytania nie wyrazila zgody na wiaczenie Karty do Traktatu Rzymskiego z obawy, iz
moze ona sta¢ si¢ podstawa do wprowadzania rozwigzan prawnych majacych negatywny wptyw na
elastyczno$¢ rynku pracy, a co za tym idzie takze i konkurencyjnos¢ gospodarki.

%" Znana jest takze pod nazwa Wspdlnotowej Karty Socjalnej i z tego tez powodu czesto mylona
jest z odrgbnym dokumentem Rady Europy, tj. Europejska Karta Socjalng z 1961 r. Niemniej nalezy
W tym miejscu zaznaczy¢, iz ta druga wraz z konwencjami Migdzynarodowej Organizacji Pracy, sta-
nowita dla niej podstawe.

' http://www.eurofound.curopa, z dnia 12.07.2011.

22 Dyrektywa Rady nr 91/533/EWG z 14 pazdziernika 1991 r. w sprawie obowiqzku pracodawcy
dotyczqcego informowania pracownikow o warunkach stosowanych do umowy lub stosunku pracy
(Dz. U. WE L 288).

3 Traktat o Unii Europejskiej zostat podpisany 7 lutego 1992 r. w Maastricht, wszedt w zycie 1 listopada
1993 r. Traktat z Maastricht zmienit nazwe Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej na Wspolnote Europejska.
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nienia oraz ochrony socjalnej zostaly oficjalnie wiaczone do kategorii zadan UE. Pa-
nujaca w latach 90. XX w. dwoisto$¢ rozwiazan dotyczacych polityki spolecznej
Wspolnoty, wynikajaca ze zgtaszanych przez Wielka Brytanig zastrzezen™, zostata
ostatecznie rozwiazana wraz z podpisaniem Traktatu amsterdamskiego®. Po uzgodnie-
niu pewnych zmian we wezeéniejszym Porozumieniu w sprawie polityki spotecznej™,
jego tre$¢ zostata wlaczona do Traktatu (art. 136—-145) uzyskujac akceptacje wszyst-
kich panstw cztonkowskich, tacznie z Wielka Brytania. Dotychczas stosowana proce-
dura wspolpracy zostata zastapiona procedura wspotdecyzji (art. 137). Rozszerzono
rowniez zakres dziatalno$ci Wspdlnoty na rzecz rownosci kobiet i megzczyzn. Ponadto
wymagajace dotychczas jednomyslnos$ci obszary takze objeto procedura wspdtdecydo-
wania w zakresie przepisow dotyczacych:
— Europejskiego Funduszu Spotecznego;
— ulatwienia wykonania prawa obywateli do swobodnego przemieszczania si¢ 1 prze-
bywania na terytorium panstw cztonkowskich;
— zabezpieczenia spotecznego pracownikow migrujacych w obszarze Wspolnoty.
Rada, na mocy nowego artykutu 13, uzyskata rowniez kompetencje w sprawie podej-
mowania wszelkich §rodkow na rzecz walki z dyskryminacja, pod warunkiem uzyskania
w tej kwestii jednomys$Inosci po konsultacjach z Parlamentem. Regulacje te lezaty u pod-
toza dwoch, niedtugo potem uchwalonych dyrektyw dotyczacych réwnego traktowania®’.
Od potowy lat 90. XX w. polityka spoteczna Unii Europejskiej wyraznie ukierunko-
wana jest na wielosektorowo$¢. Promowane wowczas pluralistyczne podejscie w kwe-
stii rozwiazywania problemow spotecznych znalazto odzwierciedlenie w licznych
programach, dokumentach i strategiach, takich jak Biata Ksigga ,,Wzrost, konkuren-
cyjno$é, zatrudnienie zmiany i drogi zblizenia do XXI wieku” z 1993 r.® czy tez Zielo-
na® i Biata Ksiega Polityki Spotecznej (1994 r.)*°. Odnotowany w kilku panstwach

** Wielka Brytania zakwestionowala proponowane zmiany, jakie zawieralo Porozumienie w sprawie
polityki spoleczne; i ostatecznie go nie podpisata. Zjednoczone Krolestwo na mocy klauzuli opt-out wytaczone
zostato takze z postanowien protokotu nr 14 do Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska.

¥ Traktat z Amsterdamu zostat ostatecznie podpisany (lacznie z protokotami i deklaracjami)
2 pazdziernika 1997 r. Pelna, formalna jego nazwa to: Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europej-
skiej, traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Europejskie oraz niektore zwiazane z nimi akty.

% Porozumienie zostalo zawarte miedzy Europejskimi Partnerami Spotecznymi (ang. European
Social Partners), organizacjami pracodawcow (UNICE i CEEP), zwiazkami zawodowymi oraz Euro-
pejska Konferencja Zwiazkow Zawodowych (ang. European Trade Union Confederation — ETUC)
i zostato dotaczone do Protokotu nr 14 do Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska.

*" Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajqca w zycie zasade réw-
nego traktowania osob bez wzgledu na pochodzenie rasowe Ilub etniczne (Dz. U. WE L 180
z 19.07.2000); dyrektywa Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajqca ogolne wa-
runki ramowe rownego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz. U. WE L 303 2 2.12.2000).

* Growth, Competitiveness, Employment: The Challenges and Ways Forward into the 21st Cen-
tury — White Paper. Parts A and B. COM (93) 700 final/A and B, 5 December 1993. Bulletin of the Eu-
ropean Communities, Supplement 6/93.

" European Social Policy — Options for the Union — Green Paper, COM (93) 551 final, 17 Novem-
ber 1993.

3% European Social Policy —~A Way Forward for the Union — White Paper COM (94) 333 final,
27 July 1994. Szeroko nt. kierunkow przeobrazen polityki spotecznej patrz: M. Grewinski, Wielosek-
torowa polityka spoleczna. O przeobrazeniach panstwa opiekunczego, Warszawa 2009.
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cztonkowskich na poczatku lat 90. ubiegltego stulecia wysoki wzrost poziomu bezrobo-
cia przyczynit si¢ dodatkowo do uznania polityki wspierania wzrostu zatrudnienia za
jeden z priorytetow Wspdlnoty. W konkluzji posiedzenia Rady Europejskiej w Essen,
ktére odbyto si¢ w 1994 r., wyrazono przekonanie o konieczno$ci podejmowania
wspolnego wysitku na rzecz szukania najlepszych rozwiazan, czemu przystuzy¢ si¢
mialo zobowiazanie do lepszej koordynacji polityk poszczegdlnych krajow. W tym
celu uruchomiono Europejska Strategi¢ Zatrudnienia, ktorej ugruntowanie legislacyjne
zostato wprowadzone Traktatem amsterdamskim.

Postanowienia Traktatu z Nicei’' nie wprowadzily zasadniczych zmian w obszarze
polityki spotecznej. Na jego mocy utworzono Komitet ds. Ochrony Socjalnej, ktérego
podstawowym zadaniem jest wspieranie wspotpracy migdzy panstwami cztonkowski-
mi a Komisja w zakresie ochrony socjalnej. Niemniej jednak wnioski dotyczace roz-
szerzenia procedury wspotdecydowania, zostaty odrzucone. Wprowadzone traktatem
zmiany nie byly rozlegle. Do waznych dokonan szczytu w Nicei nalezy zaliczy¢ pro-
klamacjg przez przywodcow panstw UE, Komisj¢ Europejska oraz Parlament Europej-
skiej Karty podstawowych praw Unii Europejskiej’>. W jego trakcie podijeto takze
kroki w kierunku stworzenia unijnej strategii zwalczenia ubdstwa i wykluczenia
spotecznego.

Powazne zmiany w zakresie polityki spolecznej zostaty ustalone podczas Rady Eu-
ropejskiej, ktora odbyta sig¢ w marcu 2000 r. w Lizbonie™. W strategii bedacej efektem
szczytu, dostrzezono potrzebe modernizacji europejskiego modelu spotecznego przede
wszystkim poprzez inwestowanie w kapital ludzki oraz zwalczanie wykluczenia
spotecznego. Glownym celem w obszarze polityki zatrudnienia, jaki wyznaczono do
2010 r., byl wzrost $redniego wskaznika zatrudnienia do poziomu ok. 70 z é6wczesnej
plaszczyzny 61% oraz zwigkszenie udziatu kobiet w rynku pracy z 51 do ponad 60%*.
Uczestniczacy w Radzie szefowie panstw i rzadow zadeklarowali poprawe wspotpracy
w kwestiach eliminacji ubostwa i wykluczenia spotecznego. Uzgodnili takze, iz polity-
ka zwalczania tych zjawisk winna opiera¢ si¢ na otwartej metodzie koordynacji, ktorej
glownym zalozeniem jest polaczenie krajowych planéw dziatania oraz programu

3! Pelna nazwa Traktatu nicejskiego brzmi: Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii Europej-
skiej, Traktat ustanawiajacy Wspolnotg Europejska i niektore zwiazane z nimi akty (Dz. U. C 80,
z 10.03.2001).

32 Karta podstawowych praw Unii Europejskiej (Dz. U. UE 303). Bezposrednio kwestii socjal-
nych dotycza art. 34 w zakresie zabezpieczenia spolecznego i pomocy spotecznej, czy tez art. 35
w doniesieniu do ochrony zdrowia. Znalazly si¢ w niej jednak rowniez zapisy odnoszace si¢ do zaka-
zu niewolnictwa i pracy przymusowej (art. 5), prawa do podejmowania pracy (art. 15), a takze inne
prawa dotyczace kwestii pracy i zatrudnienia.

3 Poczynione w trakcie Rady ustalenia znalazty odzwierciedlenie w dokumencie The Lisbon
Strategy — Making Change Happten (Commision Staff Working Paper, Brussels, 15.01.2002
COM(2002), 14 final), w ktérym zawarto program spoteczno-gospodarczy Unii Europejskiej na lata
2000-2010, znany powszechnie jako Strategia Lizbonska. Glownym jej celem bylo stworzenie
w ciagu zaledwie dekady gospodarki dynamicznej, wysoce konkurencyjnej i podlegajacej trwatemu
rozwojowi. Do gléwnych obszarow wymagajacych podjecia dziatan w celu urzeczywistniania jej
zatozen obok innowacyjnosci, liberalizacji rynkow i przedsigbiorczosci zaliczono takze spojnosé
spoteczna. Patrz szerzej: J. Babiak, Realizacja Strategii Lizbonskiej warunkiem konkurencyjnosci
Unii Europejskiej, w: Wyzwania i zagrozenia dla Europy XXI wieku, red. J. Babiak, Poznan 2008.

34 http://circa.europa.eu, z dnia 12.07.2011.
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wspolpracy zaproponowanego przez Komisj¢ Europejska. Rada Europejska odniosta
si¢ ponadto do kwestii europejskich systemow ochrony socjalnej, ktore jak zauwazono,
wymagaly modernizacji. Dostrzezono rowniez problem w obszarze polityki rento-
wo-emerytalnej, stad tez wezwano panstwa czlonkowskie do glgbszej w tej dziedzinie
wspolpracy. Przetozenie zatozen Strategii na konkretne dziatania zostato zawarte w ko-
munikacie Komisji COM (2000) 379, ktory stat si¢ podstawa przyjecia na szczycie
w Nicei europejskiej agendy polityki spotecznej do 2005 r. majacej na celu moderniza-
cje europejskiego modelu spotecznego. W tym wzgledzie polozono nacisk na potrzebe
wigkszej koordynacji polityki gospodarczej, spotecznej oraz polityki zatrudnienia.
Podjgto decyzjg, iz poziom jej wdrazania bgdzie corocznie kontrolowany i poddawany
analizie przez Komisje¢ Europejska na wiosennym szczycie®.

W 2005 r. dokonano $rodokresowego przegladu osiagnie¢ we wdrazaniu Strategii
Lizbonskiej*, ktore uznano za niewystarczajace. Rada Europejska stwierdzita takze, iz
na poziomie poszczegdlnych panstw cztonkowskich, obserwuje si¢ wysoka niejednoli-
to$¢ w obszarze realizowania wyznaczonych nia celow. Podkreslono ponadto koniecz-
no$¢ zwigkszenia wysitkow w kierunku urzeczywistnienia jej zatozen w szczegdlnosci
w kontekscie dokonujacych si¢ przeobrazen sfery gospodarczej i spolecznej bedacych
wynikiem globalizacji, wzrostu konkurencyjnosci a nade wszystko zwiazanych ze
wzrostem bezrobocia, migracja zarobkowa oraz problemem starzejacego si¢ spoteczen-
stwa’’ . Ustalenia te znalazty odzwierciedlenie w tzw. Odnowionej Strategii Lizbon-
skiej, w ktorej cele wezesniejszych ustalen zostaty ograniczone do dwoch, tj. osiagnigcie
zréwnowazonego wzrostu gospodarczego oraz trwatego wzrostu zatrudnienia. Dia-
gnoza przyczyn niepowodzen realizacji zatozen z 2000 r. pozwolita na przeformutowa-
nie wezesniejszych, ogdlnych wytycznych w spawie zatrudnienia w Zintegrowane
Wytyczne na rzecz wzrostu i zatrudnienia na lata 2005-2008*. Dokumentem tym
natozono na panstwa cztonkowskie obowiazek opracowania Krajowych Programow
Reform (KPR), dzigki ktorym lizbonskie cele i priorytety uzyska¢ mialy wymiar na-
rodowy.

Majac na uwadze powazne przeobrazenia, jakie obecnie zachodzg na europejskim
rynku pracy oraz w kwestiach spotecznych, na poziomie wspdlnotowym podejmuje si¢

* Ibidem.

36 Juz pie¢ lat od przyjecia Strategii Lizbonskiej postepy w jej wdrazaniu oceniono jako niedosta-
teczne. Do glownych przyczyn tego stanu rzeczy zaliczono m.in. zbyt wolne tempo reform w krajach
cztonkowskich oraz niski poziom koordynacji migdzy nimi. Uznano, iz wpltyw na to ma rowniez zbyt
duza liczba wyznaczonych pierwotnie priorytetow. W konsekwencji zobowiazano panstwa czton-
kowskie do przygotowania trzyletnich programéw reform. Ponadto wyznaczono pigé obszarow wy-
magajacych wzmozonych dziatan, do ktérych zaliczono: wiedzg i technologig, rynek wewngtrzny,
przedsigbiorstwa i otoczenie, srodowisko naturalne, a takze rynek pracy.

37 Zachodzacym obecnie i zasadniczo nieuniknionym zmianom demograficznym zostal poswig-
cony Komunikat Komisji Zielona Ksigga ,, Wobec zmian demograficznych: nowa solidarno$¢ migdzy
pokoleniami”, Bruksela, dnia 16.03.2005, COM(2005) 94 koncowy.

3% Wzrost i zatrudnienie — zintegrowane wytyczne na lata 20052008 wraz z zaleceniem Komisji
w sprawie Ogolnych wytycznych dla polityk gospodarczych Panstw Cztonkowskich oraz Wspdlnoty
(zgodnie z art. 99 Traktatu WE) oraz Wnioskiem dotyczacym decyzji Rady w sprawie wytycznych
dla polityk zatrudnienia Panstw Cztonkowskich (zgodnie z art. 128 Traktatu WE), Bruksela, dnia
12.4.2005 COM(2005) 141 koncowy (Dz. U. nr L 205 z 6.08.2005).
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takze dziatania o charakterze programowym. Celem zwigkszenia spojnosci finansowa-
nia w ramach UE w tej dziedzinie, ustanowiono m.in. program PROGRESS. Obok fi-
nansowego wspierania wspolnotowych celow w obszarze zatrudnienia oraz spdjnosci
spotecznej, obejmuje swym zasiggiem takze kwestie rOwnosci szans. Jest zintegrowa-
nym programem przewidzianym na lata 2007-2013, ktdry zastapit obowiazujace do
2006 r. cztery programy dotyczace zwalczania dyskryminacji, promowania rowno-
uprawnienia kobiet i m¢zczyzn, srodkOw na rzecz zatrudnienia oraz walki z wyklu-
czeniem spotecznym. Zasadniczo nakierowany jest na finansowanie przedsigwzigé
w obszarach zatrudnienia, integracji spotecznej i ochrony socjalnej, warunkow pracy,
walki z dyskryminacja oraz rownos¢ kobiet i mezczyzn®.

3. Podstawy niemieckiego panstwa opiekunczego

Polityka spoteczna w Niemczech prowadzona jest wedle zatozen modelu motywa-
cyjnego, konserwatywno-korporacyjnego, jak jest to okreslane wedle innej typologii,
czy tez kontynentalnego. Niemcy rozpatruje si¢ takze jako przyktad panstwa opiekun-
czego, wskazujac ich kluczowe znaczenie w tworzeniu podstaw funkcjonowania tego
modelu. Jego poczatkdéw upatruje sig¢ w polityce prowadzonej przez kanclerza Ottona
von Bismarcka, ktoremu przypisuje si¢ jeden z aktow zatozycielskich panstwa, nie tyle
opiekunczego, co z pewnoscia socjalnego. Byt on inicjatorem wprowadzenia pierw-
szych uprawnien socjalnych, ktore cho¢ pojawity si¢ juz w $redniowiecznych Niem-
czech, to jednak dopiero za jego czasow objeto nimi wiekszos¢ grup zawodowych®.
Pod koniec XIX w. wprowadzil on ustawowo trzy typy ubezpieczen: zdrowotne, od
wypadku przy pracy i inwalidztwa oraz emerytalne®'.

Dokonujac ogdlnej charakterystyki niemieckiego panstwa opiekunczego, Katarzy-
na Zamorska wskazata na nast¢pujace podstawy jego funkcjonowania:

— panstwo opiekuncze jest swego rodzaju umowa spoteczna zawarta migdzy rzadem
a obywatelami, u podstaw ktorej lezy zalozenie o $wiadczeniu przez panstwo pomo-
cy, ktéra obywatele nie tylko akceptuja, ale tez jest ona przez nich oczekiwana, tym
samym wickszo$¢ ustug i §wiadczen ma charakter uprawnien*;

— istnieje silny zwiazek migdzy uprawnieniami socjalnymi a stosunkiem do pracy —za-
sadniczo mozliwos$¢ korzystania z podstawowych $wiadczen socjalnych jest Scisle
powiazana z uczestnictwem w rynku pracy, co jest rownoznaczne z koniecznos$cia
posiadania statusu pracownika, dla 0s6b jego nieposiadajacych, pomoc ma charakter
fakultatywny;

— koszty pracy sa relatywnie wysokie i w duzej mierze wynikaja z wysokich §wiadczen
emerytalno-rentowych;

% http://ec.europa.eu, z dnia 19.07.2011.

" Sredniowieczne ubezpieczenia spoteczne obejmowaty gornikow, ktorzy stworzyli wspolny
fundusz ubezpieczajacy od wypadkdéw przy pracy.

1 T. Kowalik, Spoleczna gospodarka rynkowa — konstytucyjnym wyzwaniem dla Polski, w:
M. Kabaj i in., Czlowiek — rynek — sprawiedliwosc. Szkice, Warszawa 2001, s. 131.

* Ibidem, s. 139-140.
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— mimo, iz znaczna cz¢$¢ populacji nie jest zatrudniona, wydajnos¢ pracujacych jest
wyzsza niz w innych krajach®.

Majac na uwadze rdéznice w stosowaniu na poziomie panstwowym szczegdélowych
rozwigzan w obszarze polityki spotecznej, mozna zauwazy¢, iz model panstwa opiekun-
czego charakterystyczny jest przede wszystkim dla krajow Europy kontynentalnej
bedacych zarazem cztonkami Unii Europejskiej o najdtuzszym stazu**. Rownie istotne
jest, iz sa to jednoczesnie panstwa wywierajace duzy wptyw na obecny ksztatt polityki
wspolnotowe;j. Stad tez podkreslana ich rola w wyznaczaniu standardow i kreowaniu
zasad unijnej polityki spotecznej. W tym wzgledzie w literaturze przedmiotu podkresla
si¢ wazna rolg Niemiec, z do§wiadczen ktorych Europa niewatpliwie korzysta w wielu
dziedzinach, a w szczegolnosci w obszarze polityki spotecznej®. Jest to kwestia tym
bardziej istotna, iz jak wskazuje Tadeusz Kowalik, model niemiecki jest na tyle stabil-
ny, iz zasadniczo ,,0stat si¢ przy niewielkich modyfikacjach”*. Co wiecej, Niemcy
bedac jednym z panstw zatozycielskich, wywieraja silny wpltyw na ksztatt polityki
wspolnotowej. Przed najwigkszym jak dotychczas rozszerzeniem Unii Europejskiej
z 2004 r., w Niemczech toczyta si¢ debata szczegdlnie w kontekScie wewnatrzwspol-
notowej swobody przeptywu pracownikéw. Wysuwano wowczas obawy, iz po otwar-
ciu granic, tzw. ,,stara pigtnastka” stanie wobec problemu nadmiernego naptywu sity
roboczej z nowych panstw cztonkowskich. W konsekwencji Komisja Europejska,
w szczegolnosci pod naciskami rzadéw niemieckiego i austriackiego, uchwalita okresy
przej$ciowe, w trakcie ktorych narodowe rynki pracy podlegaty ograniczeniom co do
stosowania tejze zasady. Niemniej jednak zauwazalny wptyw nie jest kwestia jedno-
stronna. Przynalezno$¢ do Wspdlnoty i kreowane na jej poziomie rozwiazania, wtdrnie
wplywaja na narodowa polityke spoteczna panstw cztonkowskich. Ponadto przytacza-
ne bywaja jako argument na rzecz wprowadzania zmian na poziomie polityki panstwo-
wej. Przyktadem tego moga by¢ stanowiace warunek konieczny przystapienia do unii
walutowej i gospodarczej kryteria konwergencji'’, ktore w Niemczech stuza jako uza-

K. Zamorska, Polityka spoteczna Niemiec. Od Bismarckowskich $wiadezer socjalnych po
Agende 2010, w: Model spoleczny zintegrowanej Europy. Nowe wyzwania i perspektywy, red. J. Za-
rzeczny, Wroctaw 2007, s. 134-135.

* Obok Niemiec, jako przedstawicieli prowadzenia polityki spotecznej wedle zasady modelu parn-
stwa opiekunczego, zalicza si¢ Austri¢, Belgi¢ czy Francjg.

*W. Aniot, Europejska polityka spoleczna. Implikacje dla Polski, Warszawa 2003, s. 198.

* T, Kowalik, Spoteczna gospodarka rynkowa..., op. cit., s. 141.

7 Kryteria ekonomiczne, jakie musi spetni¢ panstwo pretendujace do cztonkostwa w unii waluto-
wej 1 gospodarczej wyznacza art. 140 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Do wy-
tycznych tych odnosi si¢ takze art. 126 tegoz Traktatu oraz Protokdt nr 13 w sprawie kryteriow
konwergencji (Dz. U. C 115 2 9.5.2008, s. 281) oraz Protoko! nr 12 w sprawie procedury dotyczacej
nadmiernego deficytu (Dz. U. C 11529.5.2008, s. 279). Stopien konwergencji gospodarczej oceniany
jest przez Komisje Europejska i Europejski Bank Centralny na podstawie stopnia spetniania przez
dane panstwo czterech kryteriow: stabilnosci cen, fiskalnego, stopy procentowej oraz kursu waluto-
wego. Pierwsze z nich wskazuje, iz przecigtna stopa inflacji z 12 ostatnich miesigey nie moze przekro-
czy¢ wigcej niz o 1,5 pkt procentowego $redniej inflacji z trzech panstw o najnizszym wzroscie cen.
Kryterium sytuacji finanséw publicznych zaktada, ze panstwo nie moze by¢ objete procedura nad-
miernego deficytu, co jest rownoznaczne z tym, iz deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych nie moze przekroczy¢ poziomu 3% PKB danego kraju, a jego dlug publiczny nie moze by¢
wyzszy niz 60% PKB. Kryterium stop procentowych wskazuje, iz w okresie jednego roku przed bada-
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sadnienie dla redukcji $wiadczen socjalnych, gdyz to wtasnie w ich wysokosci upatruje
si¢ zrodet deficytu budzetowego panstwa. Prawda jest, iz Niemcy jako panstwo suwe-
renne decyduja o prowadzonej przez siebie polityce spotecznej, niemniej jednak nalezy
mie¢ na uwadze, iz pelne prawo do jej ksztattowania podlega ciagtemu procesowi ne-
gocjacji migdzy rzadami narodowymi a instytucjami ponadnarodowymi. Co wigcej,
jak si¢ wskazuje, prawo wspolnotowe oraz rozstrzygnigcia Trybunatu Europejskiego
w ostatnich trzech dekadach wywierajq coraz wigkszy wpltyw na ksztatt narodowej po-
lityki spotecznej, m.in. poprzez ustanawianie pewnych ogolnych, europejskich stan-
dardow*®. Ponadto naktadaja na panstwa cztonkowskie pewne zobowiazania dotyczace
np. reform, o czym byla mowa we wcze$niejszej czgsci opracowania.

Zakonczenie

Polityka spoteczna jest obecnie rozpatrywana w kategoriach waznego czynnika
wplywajacego zarowno na rozwoj poszczegoélnych panstw, jak i samej Wspolnoty.
Z uwagi na aktualne oraz spodziewane przeobrazenia demograficzne, a wraz z nimi
zmiany w obszarze rynku pracy i zatrudnienia, niezbg¢dne okazuja si¢ reformy szeroko
rozumianej polityki sfery spraw spotecznych. W perspektywie rozwojowej dla Wspol-
noty, wazne jest takze stymulowanie wspolpracy panstw cztonkowskich w tym obsza-
rze. Mimo, iz zasadniczy rdzen zatozen panstwa opiekunczego, w oparciu o ktory
prowadzona jest polityka spoteczna Niemiec, nadal jest wyrazny, to jednak pewne
zmiany byty nieuniknione. Powazne pigtno na ksztalcie prowadzonej dotychczas poli-
tyki spotecznej, wywart takze niedawny kryzys finansowo-gospodarczy, ktérego efek-
tem byty cigcia w §wiadczeniach socjalnych. Stad tez nieodzowne jak si¢ wydaje beda
dalsze reformy, tak na poziomie Wspdlnoty, jak i samych Niemiec. Pomimo, iz polity-
ka spoteczna w poczatkowym okresie integracji europejskiej nie stanowila gtdéwnego
obszaru zainteresowan, obecnie rozwigzania przyjmowane na poziomie unijnym, wy-
wieraja coraz wyrazniejszy wplyw na kierunek polityki spotecznej regulowanej na po-
ziomie narodowym.

niem, $rednia, dlugoterminowa stopa procentowa nie moze przekroczy¢ o wigeej niz 2 pkt procento-
we $redniej stop procentowych w trzech krajach Unii o najbardziej stabilnych cenach. Ponadto przez
co najmniej dwa lata przed wejsciem do strefy euro kraj kandydacki musi uczestniczy¢ w Europej-
skim Mechanizmie Kursowym (ERM II) i co si¢ z tym wiaze, wahania kursowe jego waluty wzgle-
dem euro musza by¢ utrzymywane w okreslonych granicach (+/— 15%), wokot ustalonej wartosci
— tzw. parytetu centralnego. W tym czasie waluta nie moze takze podlega¢ dewaluacji wobec euro.
Warunkiem przystapienia do Eurolandu jest takze spetnianie kryterium konwergencji prawnej, po-
legajacej na zgodnos$ci ustawodawstwa krajowego z unijnym. Szerzej na ten temat patrz: http://pol-
skawue.gov.pl, z dnia 30.09.2011.

® V. Ziegelmayer, Paristwo socjalne w Niemczech: zmiana systemu?, w: Paristwo socjalne w Eu-
ropie. Historia—rozwoj —perspektywy, red. K. Kraus, T. Geisen, K. Piatek, Torun 2005, s. 92-94.
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Summary

The German model of social policy and the European Union regulations

The essential objective of the paper is to present the German model of social policy as com-
pared to the social solutions adopted in the European Union. The author analyzes the transforma-
tions of social policy, established by virtue of the Treaty on the European Union, The Nice Treaty
and Lisbon Treaty, among other documents. The further part of the paper presents the main as-
sumptions of the German model of the welfare state. The author concludes with a suggestion
that, at a time of global financial crisis, both the European Union and Germany will need to
change their social policies.
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