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1. Wstep

Rozszerzenie Unii Europejskiej wyraZznie poglebi w niej regionalne réznice w
przychodach poszczegdlnych krajow cztonkowskich. Z punktu widzenia ekonomii
integracji nie nalezy si¢ spodziewaé wigkszych probleméw. Wrecz przeciwnie —
integracja rynkow towarow i uslug oraz rynkéw czynnikéw produkcji poprawi
poziom swiadczen socjalnych zaréwno bogatszych, jak i biedniejszych krajow.
Jezeli zdarzy si¢ jakie$ obnizenie poziomu $wiadczen socjalnych, bedzie ono wy-
nikato raczej ze skutkéw przekierowania handlu, wynikajacego z przyfaczenia
nowych cztonkéw do europejskiej unii celnej, a nie z réznych poziomoéw produk-
tywnosci i przychodéw. Tego jednak nie mozna z réwna stanowczos$cia powiedzied
o roznicach w polityce socjalnej i redystrybucji przychodéw w nowych i starych
krajach czlonkowskich. Wynika to z tego, ze ruch czynnikéw produkcji wynikaja-
cy z réznic w produktywnosci zwigksza ogolny poziom swiadczen socjalnych, ale
ruch spowodowany polityka redystrybucyjna zaburza regionalna alokacje czynni-
kéw produkeji. Ponadto ruch czynnikéw i sity roboczej moze w pewnych okolicz-
nosciach spowodowa¢ zaburzenia w polityce redystrybucyjnej i doprowadzié¢ do
niewystarczajacej redystrybucji przychodéw. Takze réznice w polityce socjalne;j i
redystrybucji moga opdznic integracj¢ rynku czynnikow produkcji. Na przyktad
migracja pracownika moze pozbawi¢ go prawa do niektorych swiadczen spotecz-
nych, ktére wypracowal sobie przed migracja.
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Postulowanie wprowadzenia scentralizowanej polityki redystrybucyjnej w Unii
Europejskiej byloby nadmiernym uproszczeniem. Po pierwsze, zdecentralizowana
polityka redystrybucyjna ma swoje zalety, poniewaz jest w stanie wzia¢ pod uwage
potrzeby regionalne. Po drugie, aby si¢ przekona¢, czy te zagadnienia nie sa tylko teo-
retycznymi ewentualnosciami o wartosci czysto akademickiej, najpierw nalezy stwier-
dzi¢, jak sa w rzeczywistosci skonstruowane europejskie systemy polityki socjalnej i
jak wspbldziataja. W tym artykule najpierw przedstawig krotki przeglad najwazniej-
szych aspektéw teoretycznych zdecentralizowanej redystrybucji przychodéw w kilku
zintegrowanych gospodarczo krajach, takich jak Unia Europejska. Nastgpnie pokaze,
Jjak najwazniejsze systemy polityki socjalnej w Unii Europejskiej wspoldzialaja i jak
moze na nie wplynag integracja krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej.

2. Niektore aspekty teoretyczne

Wczesne wypowiedzi na temat ekonomicznej teorii federalizmu najczesciej po-
stulowaly centralizacje¢ redystrybucji przychoddw i polityki socjalnej. Na przykiad
Oates (1968) twierdzil, ze mobilno$¢ zarowno oséb tozacych na opieke spoleczng,
jak 1 osob korzystajacych z niej doprowadzi — w obliczu redystrybucji realizowane;j
przez rzady — do catkowitej segregacji spoteczenstw. Potencjalni odbiorcy opieki
spotecznej beda si¢ przenosili w regiony, gdzie §wiadczenia sa najwyzsze, potencjal-
ni za$ fundatorzy (osoby tozace na opieke spoteczng) beda przenosili si¢ tam, gdzie
redystrybucja przychodéw jest na najnizszym poziomie. To z kolei naruszyloby fi-
nansowe podstawy jakiejkolwiek redystrybucji przychodéw i zakonczylo si¢ redy-
strybucja na poziomie zerowym we wszystkich regionach'. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze ten pesymistyczny wniosek opiera si¢ na dwoch podstawowych zalozeniach:

e SpolecZenstwo nie jest w zadnym stopniu altruistyczne, lub przynajmniej trak-
tuje opiek¢ spoleczna jako dobro publiczne, co skfania potencjalnych fundato-
réw do przyjmowania postawy free-rider (osoby korzystajacej ze swiadczen,
ale nie poczuwajacej si¢ do dawania wlasnego wkiadu).

e Srodki do redystrybucji nie moga si¢ opieraé na ubezpieczeniu, ktére skalku-
lowano poprawnie wedlug matematyki aktuarialnej, jak np. niektére ubezpie-
czenia na zycie, plany emerytalne lub ubezpieczenia zdrowotne.

Gdy redystrybucja przychodéw jest przeprowadzana z mocg wsteczng, co wy-
nika z kontraktu ubezpieczeniowego skalkulowanego poprawnie z punktu widzenia
matematyki aktuarialnej, panstwo zasadniczo nie musi wcale zapewnia¢ tego
$wiadczenia. Wigkszosé panstwowych ubezpieczen nie jest skalkulowana popraw-
nie aktuarialnie, niektore sa skalkulowane z przekonujacym uzasadnieniem takiego
stanu, inne — bez przekonujacego uzasadnienia. Jezeli zatem ubezpieczenia nie
mozna skalkulowaé poprawnie i jezeli bogate spoteczenstwo nie kieruje si¢ pobud-
kami altruistycznymi, to efekty opisane przez wczesnych komentatoréw ekono-

! Zob. Sinn (1997) — bardziej wspéiczesne oméwienie tego zagadnienia.
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micznej teorii federalizmu stana si¢ naprawde dotkliwe. To samo stanie sig, jezeli
bogaci ludzie bgda gotowi do altruizmu, lecz redystrybucja bedzie przeprowadzona
na zasadzie publicznego dobra.

Nalezy jednak zauwazyc¢, ze jezeli bogaci ludzie sa z natury hedonistyczni i nie
interesuja ich zadne wplaty na rzecz ubogich, to wszelka redystrybucja przycho-
dow przestanie by¢ zgodna z zasada Pareto, poniewaz ludzie ci zostana wbrew
swojej woli zmuszeni do uczestnictwa w niekorzystnym dla nich ukfadzie przez
redystrybucyjna polityke rzadu. Kazdy wigc wydajny poziom redystrybucji przy-
chodow, ktory nie jest poprawny aktuarialnie zaklada argument altruistyczny w
funkcji uzytecznosci ludzi bogatych. Hochman i Rogers (1969) zauwazyli, ze przy
takim altruistycznym argumencie w funkcji uzytecznosci mozna osiagna¢ wydajny
poziom redystrybucji przychodéw.
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Rys. 1. Spadki wydajnosci przy scentralizowanej redystrybucji

Kilka lat pozniej Pauly (1973) argumentowal, ze nawet jezeli bogate spote-
czenstwo jest czgsciowo altruistyczne, to scentralizowana polityka redystrybucyjna
nie moze by¢ wydajna, gdy istnieja regionalnie zréznicowane opinie na temat po-
ziomu kwot przekazywanych na biednych. Stanowisko Pauly’ego zilustrowano na
rys. 1. Przedstawiono dwa regiony rozniace si¢ kwotami, ktére bogaci mieszkancy
gotowi sa przekazywaé na ubogich. W rejonie A marginalna uzytecznosc¢ redystry-
bucji jest wyznaczona linia MUR,, a linia MURp odpowiada stanowisku zamoz-
nych mieszkancow rejonu B. Marginalny koszt redystrybucji przedstawiono w
postaci linii MCR. Dla regionu A wydajny poziom redystrybucji to R}, a dla re-

gionu B jest to Ry, ktdry jest nizszy niz dla A. Scentralizowana polityka redystry-
bucji musi znalez¢ kompromis migdzy tymi dwiema skrajnosciami, wyznaczajac
jaki$ poziom posredni, np. poziom R*. Poniewaz ten poziom nie jest optymalny dla
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zadnego z rejondw, wigc przyczyni si¢ do spadku poziomu swiadczen socjalnych,
zilustrowanego dwoma zacienionymi obszarami. Jesli zacznie si¢ od poziomu R*,
to decentralizacja redystrybucji powinna poprawi¢ wydajnosc i poziom swiadczen
socjalnych w obu regionach do wysokosci dwéch zacienionych obszaréw.

Taki wydajny poziom redystrybucji na zasadzie zdecentralizowanej przestaje
jednak by¢ mozliwy do uzyskania, gdy tylko osoby korzystajace ze §wiadczen
socjalnych lub fozace na opieke¢ spoteczna (lub jedni i drudzy) uzyskuja mozliwos¢
przenoszenia si¢ z miejsca na miejsce. Osoby zamozne moga nie znalez¢ wystar-
czajacej motywacji do przekazywania pienigdzy na rzecz biedniejszych. Zalezy to
gltéwnie od tego, jaka funkcj¢ peini altruizm w ich pojeciu maksymalizacji uzy-
tecznos$ci. Jezeli uzytecznos¢ zamoznego czlowieka wzrasta o wielko$§é pomocy,
ktore) udzielit osobie biedniejszej, to to zagadnienie mozna zilustrowa¢ w nastg-
pujacy sposob:

max!U(X,o-X "), s.t.
X.X

B=P.-X+P-X"
przy 0<a <1,

gdzie X jest wysokoscia konsumpcji bogatego cztowieka, X” jest konsumpcja bied-
niejszego czlowieka, P jest cena rynkowa, a B jest budzetem bogatego czlowieka.
Z kolei a jest wspotczynnikiem okreslajacym zaleznosé migdzy konsumpcja osoby
biednej a wlasna. Zatem pierwszorz¢gdnym warunkiem maksymalizacji uzyteczno-
$ci bedzie:

Ux =a'UXP,

co znaczy, ze marginalna uzyteczno$¢ mojej wlasnej konsumpcji musi by¢ réwna
wazonej marginalnej konsumpcji biednych. Z tego wynika, ze takie wlasnie za-
chowanie bogatej osoby mozna opisa¢ jako ,,czysto altruistyczne”, poniewaz nie
tylko pragnie ona poprawié¢ sytuacj¢ biednych, ale takze pragnie wlozy¢ w t¢ po-
prawe wiasne pieniadze. Nalezy zauwazy¢, ze nie mozna uzy¢ okreslenia ,,czysto
altruistyczny” w odniesieniu do osoby, ktdra tylko popiera ide¢ poprawy sytuacji
zyciowej ubogich. W jej przypadku bardziej wlasciwie nalezaloby powiedzie¢, ze
uzZyteczno$¢ osoby zamoznej wzrostaby w takim samym stopniu dzigki dowolnej
kwocie pomocy przekazanej biednym, bez zwigzku z poziomem jej wiasnej kon-
sumpcji. Wéwczas zagadnienie to mozna opisaé w nastgpujacy sposob:

max!U(X,a- X "), st.
x.x!
P
B=P.-X+P-2—
N

przy O<a <1,
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gdzie N jest liczba zamoznych osob, ktore potencjalnie wnosza wkiad w konsump-
cj¢ ubogich. W tym przypadku pierwszorzednym warunkiem maksymalizacji uzy-
tecznosci bedzie:

N-Uy=aU,,.

Jest to stynny warunek Samuelsona dotyczacy optymalnego stworzenia dobra
publicznego. Jednak to optimum moze powsta¢ wylacznie w obecnosci centralnego
koordynatora. Przyczyna tego jest to, ze bez centralnego koordynatora nawet naj-
bardziej altruistyczni obywatele woleliby przyja¢ bardziej dogodna postawe free-
-riders. Wezmy pod uwage¢ duza liczb¢ N potencjalnie ptacacych na opiek¢ spo-
feczng bogatych obywateli. Prawa strona warunku zaczetaby sie zbliza¢ do zera,
wszelka za$ pozytywna uzytecznos¢ wynikajaca z wlasnej konsumpcji wystarczy-
faby do przeznaczenia wiasnych srodkéw wylacznie na potrzeby wilasnej kon-
sumpcji. Nalezy zauwazy¢, ze ci altruisci rzeczywiscie pragna, by biedni otrzymy-
wali jakas czgsé (krajowego) przychodu. Niezaleznie od tego sami wolg pozosta-
wac free-riders i pozwalaé innym bogatym placié, o ile tylko maja taka sposob-
nos¢. Roéznica migdzy czystymi altruistami a free-riders jest wazna, gdy polityka
redystrybucyjna jest zdecentralizowana w wielu regionach i gdy zamozni ludzie sa
mobilni. Czysci altruisci nie beda prébowali unikaé¢ opodatkowania przeznaczone-
go na opiek¢ spoleczna przez przeprowadzk¢ w rejony o nizszych stawkach opo-
datkowania. Dlatego jesli biedni ludzie nie przeprowadzaja si¢ zbyt nagminnie,
migracja nie wywoluje zadnych negatywnych skutkéw, a wzrost wydajnosci (w
sensie rozumowania przedstawionego przez Pauly’ego) mozna osiagna¢ za pomoca
decentralizacji polityki redystrybucyjnej. Zostalo to formalnie przedstawione w
artykule Wellischa (1993). Z drugiej strony altruisci skfonni do przyjmowania po-
stawy free-riders beda probowali unikna¢ tych podatkéw, przenoszac si¢ w rejony
o nizszych stopach opodatkowania, poniewaz dla nich wlasny wzrost uzytecznosci
wywolany wzrostem konsumpcji 0séb ubozszych jest dobrem publicznym. Pod-
stawa finansowa wszelkich transferéw przychodu zostanie naruszona, a wzrost
wydajnosci ze zdecentralizowanej polityki redystrybucyjnej nie moze by¢ osia-
gniety, przynajmniej nie bez pewnej interwencji centralnego rzadu.

Jednak nie tylko bogaci ludzie moga by¢ mobilni, co w pewnych warunkach
moze powodowaé negatywne skutki. Biedni ludzie moga takze by¢ mobilni — i
tego wilasnie obawiaja si¢ mieszkancy Europy Zachodniej w zwiazku z przewidy-
wanym rozszerzeniem Unii. Wildasin (1991) wykazal, ze nawet jesli fundatorzy
systemu opieki spolecznej sa czysto altruistyczni, nie da si¢ zrealizowa¢ w petni
wydajnego poziomu redystrybucji, jezeli biedni ludzie przenosza si¢ z miejsca na
miejsce. Powodem tego jest to, ze osoby ubozsze czgsto przenosza si¢ w regiony z
wyzszym poziomem redystrybucji. W przypadku zilustrowanym na rys. 1 bedzie to
region A. Postepujaca migracja naruszylaby zatem podstawg finansowa polityki
redystrybucyjnej i zniechecitaby bogatych ludzi do wspomagania biednych. Zde-
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centralizowana polityka redystrybucyjna musiataby zatem by¢ co najmniej wspo-
magana przez rzadowe granty, ktére wyréwnalyby fiskalne nierdwnosci i przywré-
city wydajnosé®.

W tab. 1 podsumowano dotychczasowe rozwazania teoretyczne. Znajduje si¢
tam szes¢ mozliwych przypadkow, z ktorych cztery prowadza do utraty wydajno-
sci, a dwa sa wydajne. Po pierwsze, zadne wyniki nie pozostaja wydajne, jezeli
ludzie ubodzy sa mobilni przy zdecentralizowanym systemie redystrybucji bez
centralnego interwencjonizmu rzadowego. Wydajno$¢ zostaje osiagnieta w tych
szczegblnych przypadkach, w ktorych biedni ludzie nie moga si¢ przenosi¢, oraz
gdy bogatsi ludzie takze pozostaja niemobilni lub sa czysto altruistyczni. Faktycz-
nie w obydwu przypadkach zdecentralizowany system redystrybucji bedzie wyraz-
nie lepszy od systemu centralnego, poniewaz nie wynikaja z niego zadne negatyw-
ne efekty mobilnosci, a wzrost wydajnosci z réznych pozioméw redystrybucji
obowiazujacych w réznych rejonach jest tatwiejszy do osiagnigcia.

Tabela 1. Wydajnos¢ lub jej brak w zdecentralizowanej redystrybucji

Bogaci ludzie
mobilni
iemobilni
- czysto - niemo
mobilni altruistyczni [ree riding
Biedni niewydajni niewydajni niewydajni
ludzie yda) yda ydaj
niemobilni
wydajni niewydajni wydajni

We wszystkich innych przypadkach spadki wydajnosci wynikajace z mobilno-
Sci zarébwno bogatych, jak i biednych nalezy przeanalizowa¢ w poréwnaniu ze
wzrostemu wydajnosci wynikajacym z regionalnego zréznicowania poziomu redy-
strybucji. Wydaje si¢ realistyczne, ze biedni ludzie sa do pewnego stopnia mobilni.
Jest to jednak bardziej realistyczne w odmienieniu do ludzi bogatych. Co wigce;j,
wydaje si¢ takze realistyczne, Ze wigkszo$¢ bogatych ludzi wcale nie jest altru-
istyczna. Z drugiej strony — na podstawie obecnej sytuacji wiemy, ze ani mobilnos¢
bogatych, ani mobilnosci biednych nie jest zbyt wysoka. | zdecydowanie istnieja
zréznicowane regionalne preferencje w sprawie polityki redystrybucyjnej w Euro-
pie’. Nalezy zatem zachowaé ostrozno$é przy formutowaniu zalecen dotyczacych
centralizacji redystrybucji przychodu i polityki socjalnej w Europie. Nalezy tez
wprowadzi¢ pewne srodki kontrolne na poziomie zaréwno Unii Europejskiej, jak i

2 Zob. Pfingsten/Wagener (1997).
3 Zob. Schuster (2001).
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krajow czlonkowskich. Zreszta UE i kraje czlonkowskie zaczgly opracowywac
zasady koordynacji polityki spolecznej juz w latach szes¢dziesiatytch.

3. Systemy polityki socjalnej a rozszerzenie UE

By¢ moze najwazniejszg klauzula na poziomie UE dotyczaca swobody poru-
szania si¢ i polityki socjalnej jest rozporzadzenie nr 1612/68 w sprawie swobody
poruszania si¢ pracownikéw wewnatrz Wspoélnoty oraz rozporzadzenie nr 1408/71
w sprawie zastosowania systemow ubezpieczen spotecznych do pracownikéw i ich
rodzin przemieszczajacych si¢ wewnatrz Wspdlnoty. Wedlug art. 1 rozporzadzenia
nr 1612/68 kazdy obywatel UE ma prawo podja¢ pracg na terytorium innego kraju
czfonkowskiego. W art. 7 tego rozporzadzenia przyjeto, ze ,pracownik bedacy
obywatelem kraju cztonkowskiego nie moze byé, z powodu swojej narodowosci,
traktowany na terytorium innego kraju czlonkowskiego inaczej pod wzgledem
warunkow zatrudnienia i pracy niz pracownicy bedacy obywatelami tego kraju
(...). W kwestii polityki socjalnej art. 3 rozporzadzenia nr 1408/71 zastrzega, ze
kazdy pracownik niezaleznie od swego pochodzenia czy obecnego miejsca za-
mieszkania, podlega tym samym zobowiazaniom i w kazdym kraju cztonkowskim
ma prawo do takich samych §wiadczen jak obywatel tego kraju”. Zgodnie z art. 4
dotyczy to takich obszaréw polityki socjalne;j, jak:

a) ,,zasitki chorobowe i macierzynskie;

b) zasitki inwalidzkie, tacznie z zasitkami przeznaczonymi na utrzymanie lub
poprawe zdolnosci do pracy;

c) zasitki emerytalne;

d) zasitki/renty posmiertne;

e) zasitki z tytutu wypadkow przy pracy i choréb zawodowych;

f) zasitki pogrzebowe;

g) zasitki dla bezrobotnych;

h) zasitki rodzinne.”

Nalezy jednak zauwazy¢, ze rOwne traktowanie w $wietle tego rozporzadzenia
nie dotyczy pomocy spoteczne;j.

Najwazniejsze systemy polityki socjalnej w krajach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej mozna podzieli¢ na te, ktére mozna traktowac jako ubezpieczenia od nie-
ktorych rodzajow zyciowego ryzyka w wezszym sensie, oraz na te, ktére po prostu
gwarantuja pewne minimum przychodu i/lub konsumpcje tym, ktérzy nie maja
wlasnych Zrodet przychodu, czyli na systemy opieki spolecznej. Najwazniejsze
systemy nalezace do pierwszej grupy to:
¢ fundusze emerytalne;

e systemy ubezpieczenia zdrowotnego;
e systemy ubezpieczenia od bezrobocia.

W wigkszosci krajow UE te systemy sa finansowane przez wplaty na ubezpie-

czenia spoleczne, nie z podatkéw. Ponadto poziom uprawnien do zasitkéw z po-



101

szczegolnych funduszy jest zwiazany z poziomem wczesniejszych wplat. Jednak
nie wszystkie te systemy dzialaja na zasadzie prawidlowego rachunku aktuarialne-
go. Na przyklad w systemie publicznych ubezpieczen zdrowotnych w Niemczech
wplaty do funduszy ubezpieczeniowych nie sa kalkulowane wedtug indywidualne-
go ryzyka, ale wedlug zarobkéw. Poniewaz zasitki z funduszu ubezpieczenia
zdrowotnego sa mniej wigcej precyzyjnie okreslone i niezalezne od indywidual-
nych wpfat, w Niemczech zachodzi znaczna redystrybucja przychodéw w systemie
publicznych ubezpieczen zdrowotnych, mianowicie od osob z wyzszymi docho-
dami do oséb gorzej zarabiajacych. W niemieckim systemie ubezpieczen od bezro-
bocia sytuacja wyglada inaczej: poziom zar6wno wptat, jak i zasitkow jest zwigza-
ny z wysokoscig zarobkow osoby ubezpieczonej. To jednak nie oznacza, ze w
Niemczech system jest skalkulowany prawidtowo pod wzgledem matematyki aktu-
arialnej i ze nie zachodzi zadna redystrybucja przychodu zwiazana z zasitkami dla
bezrobotnych. Istnieja za to liczne kanaly redystrybucji i niefatwo jest okreslié
koncowy rezultat (jezeli jest to w ogdle mozliwe). To samo dotyczy systemow
emerytalnych. Z drugiej strony — zaréwno wplaty, jak i uprawnienia do zasitkow sa
bezposrednio zwigzane z uprzednim poziomem zarobkdéw. Podobnie jednak, jak w
poprzednim przypadku, istnieja rozmaite kanaly redystrybucji, trudno wigc okreslic
koncowy rezultat.

Dlatego jedynym systemem ubezpieczeniowym z jasno okreslonym czynni-
kiem redystrybucji przychodéw jest publiczne ubezpieczenie zdrowotne. Wylicze-
nia przeprowadzone przez Sinna i in. (2001) sugeruja, ze imigranci z Europy
Wschodniej do Niemiec bgda otrzymywali swiadczenia co najmniej przez pierw-
sze 25 lat po migracji. W ciagu pierwszych dziesigciu lat otrzymaja po 598 euro
rocznie z funduszu ubezpieczen zdrowotnych, a pdZniej 43 euro przez kolejne 15
lat. Co moze si¢ wyda¢é interesujace, Sinn i in, przewiduja, ze po 25 latach za-
mieszkiwania imigranci przekaza krajowi, do ktérego wyemigrowali, po 49 euro
rocznie. Podstawa tego wyliczenia jest to, ze wigkszo$¢ imigrantow bedzie zara-
biala ponizej sredniej krajowej w pierwszych latach mieszkania w Niemczech, lecz
pozniej dojda do przecigtnych zarobkow.

Wskutek tego systemy ubezpieczen zdrowotnych moga teoretycznie by¢ zré-
dtem migracji, przynajmniej w ciggu pierwszych dwudziestu lat. Taka migracja
sity roboczej zostata okreslona przez niektérych autoréw jako ,nadmierna migra-
cja™. Na rys. 2 przedstawiono za pomoca prostego schematu popytu i podazy
wplyw nadmiernej migracji na poziom swiadczen socjalnych. Rysunek ukazuje
segment rynku pracy, w ktorym pracownicy otrzymuja $wiadczenia publiczne
oprécz pensji poprzez system publicznej opieki zdrowotnej. Linia L', przedstawia
podaz lokalnej sily roboczej w potencjalnym kraju imigracji, tzn. podaz sity robo-
czej bez imigrantéw. Catkowita podaz sity roboczej L', mozna obliczy¢, dodajac

4 Zob. Schifer (2002).
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podaz sity roboczej pochodzaca ze wszystkich potencjalnych krajéw emigracyj-
nych do L',, zaczynajac od stopy wynagrodzef w'y kraju emigracyjnego w sta-
nie samowystarczalno$ci gospodarcze;.

Tabela 2. Swiadczenia wyplacane rocznie potencjalnym imigrantom z Europy Srodkowej i Wschodniej
w Niemczech

Okres zamieszkania w Niemczech
0-10 10-25 ponad 25
Publiczne ubezpieczenje zdrowotne ) -589 -43 49
Publiczny system emerytalny 1373 1603 2144
System zasitkéw dla bezrobotnych 127 216 -518
Zasilek macierzyniski 94 116 176
Zasitki spoleczne finansowane z podatk6w ~-3368 -3220 -998
Suma -2363 -1328 852
Dane oparte na roku 1997; kwoty podano w euro.
Zrédo: Sinn i in. (2001), s. 227.
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Rys. 2. Nadmierna imigracja i publiczna opieka zdrowotna

Bez redystrybucji przychodéw do odpowiednich grup pracownikéw réwno-
waga nastapitaby w punkcie A, gdzie linia calkowitej podazy sily roboczej prze-
cina lini¢ produktywnosci MPL. Rezultatem bylaby mozliwa do zaakceptowa-
nia emigracja do granicy linii L,. Jednakze poniewaz niektore $wiadczenia
publiczne (NHB) uwaza si¢ za dodawane do wynagrodzenia poprzez publicz-
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ne ubezpieczenia zdrowotne, catkowity przychéd pracownikéow oblicza si¢ ja-
ko MPL+NHB. Dlatego w tych warunkach réwnowaga zostanie osiagnieta
w punkcie B, gdzie krzywa calkowitej podazy sily roboczej przecina linig
MPL+NHB. Imigracja przekroczy wowczas swoj wydajny poziom i osiagnie wy-
soko$¢ linii L,-L,. Zacieniony obszar oznacza spadek poziomu swiadczen socjal-
nych wynikajacy z nadmiernej migracji.

Jednak w praktyce spadek $wiadczen spolecznych bgdzie miat raczej ograni-
czone znaczenie. Najwazniejszym tego powodem sa przepisy dotyczace opieki
zdrowotnej. Na przyklad w Niemczech publiczne ubezpieczenia zdrowotne sa
zwiazane z umowami o prac¢. Kazdy pracownik z wynagrodzeniem brutto ponizej
3375 euro (2002) ma obowiazek zosta¢ cztonkiem jednego z publicznych funduszy
ubezpieczen zdrowotnych. Z drugiej strony — kazdy publiczny fundusz ubezpie-
czen zdrowotnych ma obowiazek zaakceptowaé na swego cztonka kazdego pra-
cownika o wynagrodzeniu ponizej 3375 euro. Oczywiscie obowiazek ogranicza sig
do osob, ktore podpisaly umowg o pracg w Niemczech. Nie ma mozliwosci, aby
kto$ wyjechat do Niemiec tylko po to, aby korzysta¢ z lepszych swiadczen zdro-
wotnych, jezeli nie ma umowy o pracg podpisanej w Niemczech.

Jezeli chodzi o publiczne fundusze emerytalne i zasitki dla bezrobotnych, to
obawy o spadek swiadczen sa jeszcze mniejsze. Wedtug szacunkéw Sinna i in.
nalezaloby si¢ nawet spodziewac imigracji, ktora nie osiaga wydajnego poziomu
(zob. tab. 2). Tak bedzie nawet do 25 lat po imigracji.

Zaréwno teoria, jak i szacunki empiryczne dotyczace opieki spotecznej
sugeruja, ze bez podjgcia srodkéw ostroznosci mozna si¢ spodziewa¢ nadmier-
nej imigracji. Poniewaz srednie zasitki z opieki spolecznej przekraczaja Sred-
nie zarobki w Europie Srodkowej i Wschodniej, pokusa do emigracji bylaby nie
do odparcia — gdyby nie ograniczenia. Nie dziwi zatem, ze Sinn i in. szacuja,
ze poziom redystrybucji srodkéw w funduszach finansowanej z podatkéw opie-
ki spotecznej dla wszystkich okresdw begdzie znaczny (zob. tab. 2). Nalezy jed-
nak pamigtaé, ze osoby korzystajace z opieki spolecznej podlegaja zaréwno
ograniczeniu poruszania si¢ po krajach czlonkowskich Unii, jak i wigkszosci
przepisow gwarantujacych réwne traktowanie. Nieograniczona swoboda poru-
szania si¢ dotyczy tylko tych osob, ktore sa ekonomicznie aktywne w danym
kraju. Kazdy, kto nie jest ekonomicznie aktywny, ale mimo to chce wyemigro-
wa¢, musi przedstawi¢ dowod posiadania srodkow utrzymania, ktérych wyso-
kos¢ jest co najmniej réwna zasitkowi z pomocy spofecznej w danym kraju. Oso-
by nie spelniajace tego warunku nie moga legalnie zamieszka¢ w danym kra-
Ju, wigc nie maja prawa do korzystania z opieki spolecznej. Poniewaz prawo
nieograniczonej swobody przemieszczania si¢ maja tylko osoby posiadajace
wiasne przychody w momencie emigracji, moga one sta¢ si¢ klientami opieki
spotecznej tylko w razie utraty zdolnosci do samodzielnego utrzymywania sie
po imigracji.
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4. Whnioski

Jak wykazano w artykule, w przypadku systeméw emerytalnych, publicznych
systemOw opieki.zdrowotnej i ubezpieczeri od bezrobocia nadmierna imigracja
nie stanowi wielkiego problemu. Wregcz przeciwnie — mozliwos¢ utraty uprawnien
do $wiadczen moze nawet stanaé na przeszkodzie wydajnej migracji. W niektorych
krajach wprowadzono kilkuletnie okresy karencji na $wiadczenia, podczas ktérych
nalezy wplaca¢ skladki na fundusze, ale nie ma si¢ uprawnien do pobierania
$wiadczen. W rozporzadzeniu nr 1408/71 okre$lono pewne srodki ostroznosci
chroniace przed tego typu problemami. Na przyktad wszelkie okresy ubezpiecze-
nia zakonczone na obszarze jednego z krajow czlonkowskich musza by¢ brane
pod uwage tak samo, jakby zostaly przepracowane w catosci w jednym kraju
(art. 45). Kazdy kraj czionkowski dodaje wszystkie okresy ubezpieczeniowe nie-
zaleznie od kraju czionkowskiego, w ktérym zostaly przepracowane. Faktyczna
suma uprawniefnn do $wiadczen jest nastgpnie obliczana wedlug liczby okresow
ubezpieczeniowych przepracowanych w kazdym kraju, podzielony przez calko-
witg liczbe okresow ubezpieczeniowych we wszystkich krajach cztonkowskich
(art. 46). W odniesieniu do wszystkich tych Swiadczen stosuje sie¢ takze zasade
przeno$nosci; zatem potencjalni beneficjenci nie traca uprawniefi do Swiadczen,
gdy przenosza si¢ z jednego kraju do drugiego. Dotyczy to przynajmniej publicz-
nych $wiadczen emerytalnych. Sa jednak pewne ograniczenia dotyczace zasitkow
dla bezrobotnych.

Sprawa wyglada jednak zupelnie inaczej w przypadku pomocy spotecznej.
Nalezy w zwiazku z tym spodziewaé si¢ w pewnym stopniu nadmiernej migracji,
mimo ze zasady niedyskryminacji, przenosnosci i swobody poruszania si¢ sa ogra-
niczone lub nie dotycza tego zagadnienia. Czy te ograniczenia okaza si¢ wystar-
czajace do zatrzymania nadmiernej migracji, nie jest jasne. Przedstawiono liczne
propozycje rozwiazania tego problemu w ostatnich latach’. Wigkszos¢ propozycji
przedstawionych przez ekonomistéw ma swoje zalety, przynajmniej z punktu wi-
dzenia ekonomii, jednak z punktu widzenia prawa unijnego i prawa konstytucyjne-
go panstw cztonkowskich wigkszo$¢ z tych propozycji jest co najmniej problema-
tyczna. Niemiecki rzad prébowat do tej pory wymusi¢ na UE zaakceptowanie
przepisu, ktéry wydaje si¢ do zaakceptowania pod wzgledem prawnym, jednak
niestety wcale taki nie jest pod wzgledem ekonomicznym. Zgodnie z tym przepi-
sem migracja z krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej do ,,pierwotnych” panstw
cztonkowskich UE powinna by¢ surowo ograniczona przez pie¢ lat, z mozliwoscia
przedtuzenia na dalsze dwa lata. Blizsze badanie dowodzi, ze przepis ten nie jest
dobrze przemyslany, gdyz pod koniec tych pigciu (siedmiu) lat problem pojawi si¢
ponownie. Z drugiej strony jednak w trakcie trwania tego okresu karencji nie be-
dzie zachodzita ani wydajna migracja, ani nadmierna migracja.

3 Zob. Wissenschaftlicher Beirat (2001); Schifer (2002).
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SOCIAL POLICY AND INCOME REDISTRIBUTION
BETWEEN HARMONIZATION AND COMPETITION
IN AN ENLARGED EUROPEAN UNION

Summary

The enlargement of the European Union will clearly deepen regional income disparities across
the member states of the EU. From the point of view of the economics of integration, no serious
problems are to be expected. On the contrary, integration of goods and service markets as well as
factor markets will improve the welfare level of both rich and poor countries alike. If any welfare
losses are to be expected, then these losses will be rooted in trade-division effects resulting from the
integration of the new members into the customs union of the EU but not from different levels of
productivity and income. By contrast, no such a clear cut statement can be derived when the different
system of welfare and income redistribution in the old and new member countries are considered. The
reason is that movements of factors of production due to differences in productivity increase overall
welfare, whereas movements induced by redistributive policies distort regional factor allocation.
Moreover, movements of factors and persons may, under certain circumstances, discourage redis-
tributive policies and, hence, result in inefficient levels of income redistributive. Finally, differences
in social policy and income redistributive may hamper factor-market integration. A migration of
employee hand accumulated prior to migration.
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Nevertheless, it would simplify things far to much just to call for a centralization of redistributive
policy in the European Union. First of all, decentralized redistributive policies have their own merits
since they can take regional preferences into account. And secondly, in order to see whether these
issues are more than just theoretical eventualities of a mere academic relevance it has first to be clari-
fied how real-world social policy systems in Europe are constructed and how they interact. In this
contribution. I will firstly give a brief overview of the most prominent theoretical aspects of decen-
tralized income redistribution in a number of economically integrated countries like the European
Union. I will then show, how the most important systems of social policy in the European Union
interact and how they may be affected by the integration of central and eastern European countries
(CEEC).
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