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Znaczenie ochrony socjalnej dla efektywno�ci gospodarczej 

WPROWADZENIE

Ochrona socjalna w tradycyjnym uj�ciu postrzegana jest jako forma redy-
strybucji. W ostatnich latach jednak w pracach teoretycznych jak i empirycznych 
podkre�lana jest rola ochrony socjalnej jako polityki pomagaj�cej ubogim zarz�-
dza� ryzykiem, a przez to zwi�kszaj�cej ich mo�liwo�ci, w konsekwencji przy-
czyniaj�cej si� do wzrostu ogólnej efektywno�ci1. Z powodu niedoskonało�ci 
rynku dochody ludzi ubogich s� nara�one na znacznie wi�ksze ryzyko niestabil-
no�ci. Rynek ubezpiecze� oferuje produkty skierowane głównie do grup ludno-
�ci o wy�szych dochodach. Rynki finansowe stwarzaj� zatem wyra�n� nierów-
no�� w dost�pie do kapitału mi�dzy zamo�nymi a biednymi, którzy mog� mie�
kłopoty nawet z uzyskaniem mikrokredytów na działalno�� gospodarcz�. Brak 
bezpiecze�stwa dochodów powoduje, �e w okresie kryzysu ubodzy staraj� si�
przed nim broni� w sposób, który trwale zmniejsza ich mo�liwo�ci �yciowe, np. 
ograniczaj�c wydatki na wy�ywienie, edukacj�, słu�b� zdrowia lub wyprzedaj�c 
wyposa�enie domu. Je�li spojrzymy na ochron� socjaln� jako na pomoc w za-
rz�dzaniu ryzykiem, to nawet emerytury socjalne, które s� uwa�ane za typowy 
program redystrybucyjny, spełniaj� dodatkow� rol�, poprawiaj�c dost�p emery-
tów do kredytu dzi�ki regularno�ci wypłat �wiadcze�. Pozwala to emerytom na 
inwestycje w kapitał fizyczny gospodarstwa domowego i kapitał ludzki, szcze-
gólnie swoich wnuków. Nie jest rzadkim przypadkiem, �e w�ród ubogich wła-
�nie dziadkowie zajmuj� si� dzie�mi. W krajach afryka�skich tego typu progra-
my nie tylko łagodz� bied�, ale równie� pomagaj� zmniejszy� wewn�trzrodzin-
n� nierówno��. Zaobserwowano, �e w rodzinach, gdzie babki otrzymywały eme-
rytur� socjaln� dziewczynki były lepiej od�ywione ni� w rodzinach, gdzie takie 
�wiadczenie trafiało tylko do dziadka [World Bank, 2006, s. 104]. Programy 
ochrony socjalnej, pomagaj�c biednym w zarz�dzaniu ryzykiem, rozszerzaj� ich 
mo�liwo�ci uczestniczenia w rozwoju gospodarczym i społecznym. Je�li poten-
cjalnie produktywne jednostki uzyskuj� dost�p do usług, których byłyby pozba-

                           
1 Koncepcja ochrony socjalnej jako narz�dzia promuj�cego równo�� i rozszerzaj�cego mo�liwo�ci 
jednostek stała si� podstaw� strategii sektora ochrony socjalnej zaproponowanej przez Bank 	wia-
towy [World Bank, 2001, 2003, 2006]. Równie� inni autorzy posługuj� si� t� koncepcj�, np.: 
[Holzmann, Jorgensen, 2001], [Devereux, 2001] i [Ravallion, 2003]. 
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wione z powodu braku ochrony socjalnej, to całe społecze�stwo zyskuje wi�ksz�
efektywno�� i spójno�� w długim okresie. 

Jest jeszcze jeden wa�ny aspekt, który powoduje, �e programy ochrony so-
cjalnej przyczyniaj� si� do podniesienia ogólnej efektywno�ci systemu społecz-
no-gospodarczego. Tego typu programy s� konieczne przy przeprowadzaniu 
gł�bokich reform systemowych. Transformacja ustrojowa zwykle generuje 
wzrost nierówno�ci, które – powoduj�c niezadowolenie społeczne – mog� nawet 
uniemo�liwi� przeprowadzenie reform. 

Programy ochrony socjalnej, jak ka�de narz�dzie polityki, maj� równie�
istotne wady, które mog� prowadzi� do zmniejszenia efektywno�ci gospodarki 
nie tylko w krótkim, ale i w długim okresie. Nale�� do nich: 1) �le zaprojekto-
wane �ródła finansowania ochrony socjalnej, które zniekształcaj� system podat-
kowy, np. składki na ubezpieczenia społeczne nadmiernie podnosz�ce koszty 
pracy i tym samym hamuj�ce wzrost zatrudnienia; 2) osłabianie przez transfery 
socjalne bod�ców do pracy oraz skłonno�ci jednostek do ubezpieczania si�. Do-
�wiadczenia krajów europejskich w drugiej połowie lat 90-tych wskazuj�, �e 
ochrona socjalna i wzrost gospodarczy mog� i�� w parze, je�eli przy projekto-
waniu polityk socjalnych i podatkowych poło�ono silny nacisk na ich wpływ na 
produktywno�� [Lindert, 2004].  

Celem artykułu jest przeprowadzenie dyskusji nad programami ochrony so-
cjalnej i ustalenie, w jakim zakresie programy tego typu mog� by� uwa�ane za 
instrument promuj�cy długookresowy wzrost gospodarczy. Dyskusji zostan�
poddane argumenty teoretyczne, poparte do�wiadczeniami ró�nych krajów. 

Struktura artykułu jest nast�puj�ca: po wprowadzeniu, w drugiej cz��ci jest 
omówiony ogólny podział programów ochrony socjalnej na systemy ubezpie-
cze� społecznych oraz systemy pomocy społecznej, z uwzgl�dnieniem dyskusji 
na temat ich wzajemnego powi�zania; w cz��ci trzeciej s� przedstawione aspek-
ty wzrostowe i anty-wzrostowe programów ochrony socjalnej skierowanych do 
ubogich w wieku produkcyjnym. Artykuł ko�czy si� podsumowaniem. 

OGÓLNA KLASYFIKACJA PROGRAMÓW OCHRONY SOCJALNEJ

Ochrona socjalna obejmuje dwie ogólne klasy interwencji: 
− ubezpieczenia społeczne oparte na składkach, które pomagaj� zarz�dza�

ryzykiem poprzez wygładzenie dochodu w czasie – temu słu�� emerytury 
– i w obliczu ró�nych trudno�ci – zasiłki chorobowe, renty, zasiłki dla bezro-
botnych; 

− pomoc społeczna finansowana z ogólnych podatków, oparta zatem na redy-
strybucji dochodu od zamo�niejszych do ubo�szych – obejmuje ró�nego typu 
transfery gotówkowe i w naturze. 
Te dwa typy ochrony socjalnej maj� inny cel bezpo�redni. Ubezpieczenia 

społeczne maj� gwarantowa� bezpiecze�stwo dochodów, natomiast pomoc spo-
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łeczna powinna chroni� minimalny dochód. Istotna ró�nica dotyczy równie�
kryterium przyznawania �wiadcze�. Ubezpieczenia społeczne maj� bardziej lub 
mniej powszechny zakres, natomiast dystrybucja transferów socjalnych jest 
zwykle oparta na kryterium dochodów. Nie ma konsensusu na temat struktury 
ochrony socjalnej, nawet w krajach zamo�nych, które s� w stanie zrealizowa�
zaplanowan� kombinacj� tych dwóch typów interwencji. Esping-Andersen 
[1990] twierdzi, �e sukces pa�stwa dobrobytu w krajach Europy kontynentalnej 
był oparty na powszechnym dost�pie do �wiadcze�. Inn� strategi� wybrały pa�-
stwa angloj�zyczne (szczególnie Nowa Zelandia, Australia, Wlk. Brytania 
i USA), które nie oferuj� szerokiego dost�pu do ubezpiecze� społecznych, 
a ochron� socjaln� opieraj� raczej na transferach skierowanych do grup o niskich 
dochodach. 

W tocz�cej si� debacie za i przeciw ró�nym strategiom polityki socjalnej 
przeciwnicy pomocy społecznej wskazuj� na jej dwie podstawowe wady. Trans-
fery socjalne maj� negatywny wpływ na motywacj� do podejmowania pracy 
oraz naznaczaj� �wiadczeniobiorców pi�tnem ubóstwa, co prowadzi do wyklu-
czenia społecznego. Wspólnym argumentem zwolenników pomocy społecznej 
opartej na kryterium dochodów jest ��danie, aby wi�kszy udział �rodków prze-
znaczanych na polityki redystrybucyjne trafiał do osób poni�ej linii ubóstwa. 
Szeroki zakres ubezpiecze� społecznych powoduje, ich zdaniem, �e beneficjen-
tami polityki socjalnej s� osoby o �rednim i wy�szym dochodzie i w konse-
kwencji zbyt mały udział ogólnych wydatków na �wiadczenia społeczne trafia 
do najbardziej potrzebuj�cych [Lerman i Townsend, 1974; Le Grand, 1982; 
Tullock, 1983; Lee, 1987; Barry, 1990; Besley, 1990]. Tego typu argumentacja 
jest oparta na zało�eniu, �e na ochron� socjaln� przeznaczana jest stała suma 
�rodków, zatem �wiadczenia kierowane do grup o �rednim i wy�szym dochodzie 
zmniejszaj� sum� dost�pnej redystrybucji dla ubogich. Zało�enie to jest przyj-
mowane w analizie opcji alternatywnych polityk socjalnych [Besley, 1990]. 

Zupełnie inne spojrzenie na polityk� socjaln� jest oparte na tzw. tezie „wł�-
czenie klasy �redniej” (the middle class inclusion thesis [Pedersen, 1999]), która 
została wyprowadzona z teorii zasobów siły (power resource theory [Korpi, 
1980, 1983, 1985, 2001]). W teorii tej instytucje polityki socjalnej s� wynikiem 
konfliktów zwi�zanych z dystrybucj� ekonomicznych zasobów w społecze�-
stwie, ale konfliktów o sumie dodatniej, a nie zerowej, jak w analizie opcji alter-
natywnych strategii. Kształt tych instytucji nie odzwierciedla jedynie potencjału 
redystrybucyjnego, ale zale�y równie� od opinii ludzi na temat interwencji pa�-
stwa w nierówno�ci rynku. Teoria zasobów siły sugeruje, �e sumy dost�pne do 
redystrybucji odzwierciedlaj� poziom politycznego poparcia dla polityki socjal-
nej. W tym kontek�cie zapewnienie wysokiego poziomu bezpiecze�stwa docho-
du ludziom o �rednim i wy�szym dochodzie – czyli obj�cie szerokich kategorii 
obywateli ubezpieczeniami społecznymi – zwi�ksza mo�liwo�ci dostarczenia 
wysokiego poziomu ochrony dochodu (czyli transferów socjalnych) osobom, 
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które znajduj� si� w ni�szych przedziałach rozkładu dochodu [Korpi, Palme, 
1998]. Hipotez� t� pozytywnie zweryfikował Nelson [2004] badaj�c pi�� kra-
jów: Szwecj�, Niemcy, Kanad�, Wlk. Brytani� i USA. Autor ten zdecydowanie 
przeciwstawia si� pogl�dowi, �e transfery socjalne kierowane do wybranych 
grup o niskim dochodzie s� najlepsz� strategi� zmniejszania ubóstwa. W zamian 
rekomenduje rozszerzanie dost�pu do ubezpiecze� społecznych, zwracaj�c uwa-
g� na fakt, cz�sto pomijany przez zwolenników transferów socjalnych, �e ubo-
dzy nara�eni s� na wi�ksze ryzyko utraty pracy, choroby, czy wypadku w pracy, 
a zatem cz��ciej ni� zamo�niejsi korzystaj� z tego typu �wiadcze�. W tym kon-
tek�cie równie� ubezpieczenia społeczne zawieraj� istotny element pionowej 
redystrybucji. 

Nie ma jednej, wła�ciwej strategii polityki ochrony socjalnej. Kombinacja 
ubezpiecze� społecznych i transferów, skierowanych do wybranych grup społe-
cze�stwa, zale�y od czynników politycznych, instytucjonalnych i ekonomicz-
nych, uwzgl�dniaj�cych form� demokracji, stopie� etnicznej homogeniczno�ci, 
społeczne przekonania na temat przyczyn ubóstwa oraz oczywi�cie poziom PKB 
[Alesina i Glaeser, 2004]. Kraje zamo�ne kieruj� si� przede wszystkim czynni-
kami politycznymi i instytucjonalnymi. Kraje o �rednim dochodzie, szczególnie 
te, które przeszły transformacj� ustroju, jak kraje Europy Centralnej i Wschod-
niej, powinny rozwa�y� odej�cie od transferów socjalnych, które były konieczne 
w procesie reform, na rzecz poszerzania ubezpiecze� społecznych opartych na 
składkach. W Polsce np. dotyczy to rolników, którzy korzystaj� ze �wiadcze�
społecznych prawie w cało�ci finansowanych z ogólnych wpływów podatko-
wych bud�etu pa�stwa2. Kraje rozwijaj�ce si� s� natomiast głównie pod presj�
czynnika ekonomicznego i cz�sto nie mog� sobie pozwoli� na powszechne 
ubezpieczenia społeczne. Musz� wybiera� spo�ród programów pomocy społecz-
nej. 

Istnieje cała gama programów ochrony socjalnej uwzgl�dniaj�ca grupy spo-
łeczne, do których skierowany jest konkretny program, wymagania administra-
cyjne, uzupełniaj�ce regulacje np. na rynku pracy, efekty bod�cowe i czynniki 
polityczne. Przykłady takich programów mog� by� nast�puj�ce [World Bank, 
2006, tabela 7.1, s. 150]: 
− dla ubogich w wieku produkcyjnym: 

− ubezpieczenia społeczne – zasiłek dla bezrobotnych, zasiłek chorobowy, 
ubezpieczenie od wypadku w pracy, 

                           
2 Próby przej�cia od dotowanego przez bud�et pa�stwa sytemu ubezpiecze� społecznych do sys-
temu opartego na składkach uczestników zwykle napotyka na opór samych beneficjentów. Np. w 
Korei Płd. starano si� obj�� systemem emerytalnym w pełni opartym na składkach trzy grupy 
społeczne: rolników, rybaków i samozatrudnionych. Wywołało to ich masowy sprzeciw i osta-
tecznie rz�d został zmuszony do dotowania w pełni lub cz��ciowo systemu składkowego dla pra-
wie 2/3 populacji tych trzech grup [World Bank, 2006, s. 154]. 
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− pomoc społeczna – transfery socjalne oparte na kryterium potrzeb, pro-
gramy robót publicznych, dopłaty do �ywno�ci, energii, czynszu, 

− uzupełniaj�ce regulacje na rynku pracy – płaca minimalna, bhp, rozł�-
kowe; 

− dla dzieci: 
− ubezpieczenia społeczne – uniwersalne zasiłki rodzinne, zasiłki macie-

rzy�skie, 
− pomoc społeczna – zasiłki rodzinne oparte na kryterium dochodu, do-

�ywianie w szkołach, warunkowe transfery gotówkowe3,  
− uzupełniaj�ce regulacje – prawo zatrudniania dzieci; 

− dla niepracuj�cych starszych: 
− ubezpieczenia społeczne – emerytury oparte na systemie składek, 
− pomoc społeczna – transfery oparte na kryterium potrzeb, emerytury so-

cjalne finansowane z ogólnych wpływów podatkowych, 
− uzupełniaj�ce regulacje – regulacje dotycz�ce wieku emerytalnego; 

− dla grup nara�onych na wysokie ryzyko (niepełnosprawni, mniejszo�ci et-
niczne, zara�eni wirusem HIV, sieroty, uchod�cy, przesiedle�cy): 
− ubezpieczenia społeczne – renty, 
− pomoc społeczna – transfery, 
− uzupełniaj�ce regulacje – równe prawa dla mniejszo�ci, akcje szerz�ce 

tolerancj�. 
Kompozycja programów składaj�cych si� na polityk� socjaln� zale�y od ro-

dzajów ryzyka, na które nara�ona jest dana grupa społeczna, poziomu urbaniza-
cji, rozmiaru sektora nieformalnego, sprawno�ci administracji, zakresu regulacji 
uzupełniaj�cych polityk� socjaln�, jak równie� czynników socjokulturowych 
i politycznych. 

PROGRAMY OCHRONY SOCJALNEJ A ZARZ
DZANIE RYZYKIEM

Z uwagi na ograniczone ramy artykułu, dyskusji zostan� poddane programy 
skierowane do ubogich w wieku produkcyjnym. Je�li bowiem programy te dzia-
łaj� dobrze, to zmniejsza si� zapotrzebowanie na ochron� socjaln� pozostałych 
grup społecznych. Podstawowe pytanie brzmi: w jakim zakresie prezentowane 
programy pomagaj� ubogim w zarz�dzaniu ryzykiem i w konsekwencji przy-
czyniaj� si� do zwi�kszenia ogólnej efektywno�ci gospodarki i spójno�ci spo-
łecznej w długim okresie? 

Znaczna cz��� ludzi ubogich czerpie swoje dochody z pracy, najcz��ciej ni-
sko wykwalifikowanej. Nara�ona jest zatem na wysokie ryzyko utraty zatrud-

                           
3 W ostatnich latach w 24 krajach, głównie Ameryki Łaci�skiej, ale nie tylko, s� wprowadzane 
warunkowe transfery gotówkowe dla rodzin z dzie�mi. Gospodarstwa te otrzymuj� �wiadczenie 
(w gotówce i w naturze) pod warunkiem, �e dzieci spełniaj� standardy dotycz�ce ucz�szczania do 
szkoły lub uczestniczenia w programie ochrony zdrowia [World Bank, 2006, roz. 5]. 
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nienia i tym samym drastycznego obni�enia dochodu. Ryzyko generowane przez 
rynek pracy mo�e by� wprawdzie zmniejszone przez dobre funkcjonowanie tego 
rynku oraz prawidłow� polityk� makroekonomiczn�, ale nie mo�e by� wyelimi-
nowane. Ponadto, ubodzy uzyskuj�cy dochody z rolnictwa nara�eni s� na ryzyko 
nieurodzaju, który mo�e zepchn�� ich znacznie poni�ej linii ubóstwa. Zatem 
pracuj�cy ubodzy wymagaj� zarówno bezpiecze�stwa dochodu, zapewnianego 
przez zasiłki dla bezrobotnych, jak równie� ochrony minimalnego dochodu po-
przez transfery oraz stworzenie im mo�liwo�ci uzyskiwania zarobku w ramach 
robót publicznych. 

Zasiłek dla bezrobotnych zmniejsza ryzyko zwi�zane z utrat� pracy, ale je-
dynie w sektorze formalnym gospodarki. W wielu krajach rozwijaj�cych si�
udział sektora nieformalnego jest znaczny i, co wi�cej, istotna cz��� ludzi o ni-
skich dochodach wła�nie tam pracuje, zatem jest pozbawiona bezpiecze�stwa 
dochodu w sytuacji recesji gospodarczej. Pewnym rozwi�zaniem mo�e by� roz-
szerzanie zasiłku na pracowników sektora nieformalnego. Przykładem mo�e by�
Korea Płd., gdzie w 1998 roku, w okresie azjatyckiego kryzysu finansowego, 
zasiłkiem dla bezrobotnych obj�to młodych ludzi pracuj�cych w małych firmach 
oraz zatrudnianych krótkookresowo na dniówki [World Bank, 2000]. Ubezpie-
czenia społeczne mog� dawa� bezpiecze�stwo dochodu ubogim równie� po-
przez zasiłki chorobowe lub odszkodowania w razie wypadku w pracy. Mo�liwe 
jest to jednak tylko w odniesieniu do pracowników w sektorze formalnym.  

Warto wspomnie�, �e badania empiryczne zwi�zku mi�dzy pa�stwem dobro-
bytu a ubóstwem pokazuj�, �e szeroki zakres ubezpiecze� społecznych w pa�-
stwach OECD redukuje wzgl�dne i absolutne ubóstwo, ale nie dotyczy to zasił-
ków dla bezrobotnych [np. Scruggs i Allan, 2005]. Zasiłki dla bezrobotnych s�
zatem narz�dziem pomagaj�cym zarz�dza� ryzykiem, ale mało skutecznym 
�rodkiem redukowania ubóstwa. 

Bardzo krytycznie ocenia oddziaływanie zasiłków dla bezrobotnych Hayek 
[2006, s. 295-296]. Nie kwestionuje gwarantowania minimalnego dochodu ka�-
demu potrzebuj�cemu. Je�li jednak wysoko�� składek nie jest zró�nicowana, aby 
odzwierciedli� ró�ne stopnie ryzyka zwi�zane z poszczególnymi zawodami czy 
bran�ami, to jednolity system ubezpiecze� oznacza, �e dochody jednych grup 
społecznych s� subsydiowane z funduszy �ci�ganych ze składek innych pracow-
ników lub z powszechnych podatków. W konsekwencji powstaj� nadmierne 
rezerwy siły roboczej w subsydiowanych bran�ach. Hojny system zasiłków dla 
bezrobotnych, daj�cy du�e bezpiecze�stwo dochodów w krajach wysoko rozwi-
ni�tych, skłania zwi�zki zawodowe do roszcze� płacowych, co prowadzi do 
utrwalania bezrobocia. 

W krajach wysoko rozwini�tych klasycznym instrumentem opieki społecznej 
s� transfery oparte na potrzebach ludzi ubogich. Programy te maj� trzy zalety. 
Pierwsz� jest du�y udział ogólnej sumy programu, która trafia do ubogich. Zwy-
kle koszt niezwi�zany z samymi transferami wynosi od 5 do 10% całkowitych 



Znaczenie ochrony socjalnej dla efektywno�ci gospodarczej 217

kosztów programu [World Bank, 2006, s. 151]. Po drugie, programy te nie wy-
magaj� od beneficjentów rezygnowania z aktualnie otrzymywanych dochodów. 
Po trzecie, odbiorcy otrzymuj� gotówk�, co pozwala zachowa� im wolno�� wy-
boru konsumenta.  

Programy transferów socjalnych stwarzaj� jednak�e dwa bardzo istotne pro-
blemy, które znacz�co mog� obni�y� ich u�yteczno��, jako narz�dzia zwi�ksza-
j�cego ogóln� efektywno�� gospodarki. Pierwszy problem jest natury technicz-
nej i sprowadza si� do ustalenia prawidłowego mechanizmu przydzielania trans-
ferów poszczególnym osobom. Transfery powinny trafia� do tych najbardziej 
potrzebuj�cych. W krajach wysoko rozwini�tych podstawowym kryterium jest 
dochód i aktywa gospodarstw domowych (verified means test). Przy dominuj�-
cym sektorze formalnym i sprawnej administracji taki mechanizm dystrybucji 
jest zwykle efektywny i niezbyt kosztowny. Po 1995 roku kraje Europy Central-
nej wprowadziły kryterium dochodów do swoich programów transferów socjal-
nych, co znacznie podniosło ich skuteczno�� w redukowaniu ubóstwa [Piotrow-
ska, 2001], mimo i� w krajach tych nie było łatwo okre�li� dokładnie poziom 
dochodów i aktywów gospodarstw domowych. W wielu krajach rozwijaj�cych 
si�, gdzie zakres sektora nieformalnego jest du�y, kryterium dochodów nie 
sprawdza si�. Innym rozwi�zaniem mo�e by� system oparty na lokalnej społecz-
no�ci, która decyduje o rozdziale �rodków. Mechanizm ten sprawdza si� bardziej 
w homogenicznych rolniczych społeczno�ciach (Albania, Bangladesz, Etiopia, 
Indonezja, Uganda, Uzbekistan [World Bank, 2006, s. 151]). Zawodzi zupełnie 
w krajach o skorumpowanej elicie, która zawłaszcza �rodki pomocy społecznej. 

Drugi problem zwi�zany z programami transferów socjalnych jest powa�-
niejszy, gdy� dotyczy samej natury transferów i wyst�puje we wszystkich kra-
jach niezale�nie od ich zamo�no�ci, a mo�e nawet bardziej w krajach wysoko 
rozwini�tych. Transfery socjalne oparte na potrzebach, ze swej natury, zniech�-
caj� osoby w wieku produkcyjnym do podejmowania pracy, gdy� mo�liwo��
uzyskania �wiadczenia lub jego poziom zale�y od dochodu gospodarstwa do-
mowego. Zatem to, czy programy transferów socjalnych opartych na potrzebach 
mo�na uzna� za narz�dzie zwi�kszaj�ce ogóln� efektywno�� gospodarki, zale�y 
w du�ej mierze od tego, czy zostan� osłabione efekty anty-bod�cowe takich 
programów. Jest kilka tradycyjnych sposobów, które przynajmniej cz��ciowo 
powinny ogranicza� anty-bod�ce do podj�cia pracy. Mo�e to by� utrzymywanie 
transferów na poziomie istotnie ni�szym ni� płaca minimalna (np. Bułgaria, 
Rumunia) lub ni�szym ni� zarobki nisko wykwalifikowanych robotników rol-
nych (Kirgizja) lub – jak w wi�kszo�ci krajów wysoko rozwini�tych – zmniej-
szanie �wiadczenia, gdy dochody gospodarstwa rosn�. Proponowane s� równie�
nowsze, bardziej aktywne ni� przedstawione powy�ej, sposoby zmniejszania 
anty-bod�cowego oddziaływania pomocy społecznej na prac�. W Chile jeden  
z programów (Puente program) opiera si� w odniesieniu do ka�dego gospodar-
stwa na szczegółowej diagnozie barier, które nie pozwalaj� gospodarstwu osi�-
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ga� ekonomicznej samodzielno�ci4. Nast�pnie podpisywany jest kontrakt 
z gospodarstwem domowym, w którym s� zdefiniowane najwa�niejsze bariery 
w okresie dwóch lat i na tej podstawie jest okre�lany poziom �wiadcze�. 
W Bangladeszu ubogie wie�niaczki w okresie 18 miesi�cy otrzymuj� �wiadcze-
nia w naturze, w zamian s� zobowi�zane do zaoszcz�dzenia troch� pieni�dzy 
i uczestniczenia w szkoleniu biznesowym, które ko�czy si� minifinansowym 
programem [Hashemi, 2000]. Kilka programów w Rumunii i Bułgarii ł�czy 
transfery z wymaganiem uczestniczenia w pracy na rzecz społecze�stwa (szerzej 
na temat ró�nych programów patrz [Sachs, 2006]). 

Trzecim rodzajem programów ochrony socjalnej skierowanych do ubogich 
w wieku produkcyjnym, obok zasiłków dla bezrobotnych i transferów socjal-
nych, s� programy robót publicznych. Nie maj� one wad transferów opartych na 
potrzebach. O udziale w robotach publicznych powinni decydowa� sami zainte-
resowani, nie ma wi�c problemów z mechanizmem selekcjonowania, nie wyst�-
puj� te� anty-bod�ce do pracy. W okresie kryzysów gospodarczych, gdy ro�nie 
bezrobocie koniunkturalne, roboty publiczne mog� by� narz�dziem łagodzenia 
ubóstwa. Zalecane s� programy robót publicznych realizowane w ramach roz-
woju infrastruktury, szczególnie w krajach o niskim dochodzie lub tam, gdzie 
miały miejsce wojny i kataklizmy.  

Wydaje si� zatem, �e roboty publiczne powinny by� bardzo skutecznym na-
rz�dziem, które dobrze słu�y ochronie minimalnego dochodu i równocze�nie 
przyczynia si� do poprawy ogólnej efektywno�ci gospodarki. Niestety, dobre 
programy s� zdecydowan� mniejszo�ci� wszystkich realizowanych na �wiecie 
programów robót publicznych. Bank 	wiatowy [World Bank, 2006, s. 152] jako 
przykłady sukcesu wymienia programy w trzech krajach o �rednim dochodzie – 
Chile, Argentyna i Afryka Płd. oraz cztery w krajach biednych – Senegal, Kenia, 
Indie, Bangladesz. Jako przyczyny pora�ek programów w wielu innych krajach 
podaje: 1) nisk� sprawno�� administracji, co uniemo�liwia wybranie i zrealizo-
wanie dobrego programu, który dostarczałby u�ytecznych robót publicznych; 
2) brak mo�liwo�ci zapewnienia programowi wymaganych �rodków trwałych; 
3) złe ustalenie wynagrodze�. Ponadto, nawet je�li program dobrze działa, to 
udział ogólnych �rodków, które trafiaj� do uczestników, jest mały z dwóch po-
wodów – koszty sprz�tu i wykwalifikowanej pracy potrafi� zabra� od 40% do 
60% ogólnej sumy oraz uczestnicy musz� zrezygnowa� z dotychczas uzyskiwa-
nego dochodu, np. z dorywczej pracy lub nisko dochodowego samozatrudnienia 
(przykładowo w argenty�skim programie Trabajar dochody, z których musieli 
zrezygnowa� uczestnicy, stanowiły 50% wynagrodzenia brutto [Jalan, Raval-
lion, 1999], podobnie w jednym z programów w Indiach [Ravallion, 1991], 
a w Boliwii nawet 60% [Newman, Jorgensen, Pradhan, 1992].  
                           
4 Pracownicy socjalni oceniaj� 52 oddzielne czynniki pogrupowane w 7 kategorii – identyfikacja, 
zdrowie, edukacja, dynamika rodziny, mieszkanie i wyposa�enie, praca, dochód [World Bank, 
2006, s. 241] 
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Bank 	wiatowy, opieraj�c si� na badaniach Subbarao [2003] oraz Murgai 
i Ravalliona [2005], sformułował kilka zalece�, które powinny by� brane pod 
uwag� w programach robót publicznych [World Bank, 2006, tabela 7.10]. Lista 
wskazówek dotyczy: ustalania poziomu płac, warunków wzi�cia udziału w pro-
gramie, gwarancji zatrudnienia, udziału funduszu płac w ogólnych kosztach, 
administrowania programem. 
− Do programu powinni trafia� tylko ci, którzy nie maj� innych �ródeł dochodu 

i s� w potrzebie. Zatem wynagrodzenie musi by� wystarczaj�co niskie, tzn. 
nie wy�sze ni� rynkowa płaca dla niewykwalifikowanych robotników w rol-
nictwie lub sektorze nieformalnym.  

− Idealnym rozwi�zaniem jest oferowanie dost�pu do uczestniczenia w pro-
gramie ka�demu, kto jest nim zainteresowany. Je�li jest to niemo�liwe, np. 
z przyczyn finansowych, to program nale�y skierowa� do najbiedniejszych 
obszarów lub ograniczy� długo�� zatrudnienia danej osoby, oprze� si� na lo-
kalnej społeczno�ci, która wska�e najbardziej potrzebuj�cych. Najgorszym 
rozwi�zaniem jest pozostawienie decyzji o dost�pie do programu majstrom 
lub politykom. 

− Bardzo jest po��dane zagwarantowanie zatrudnienia na dłu�szy okres. 
Zmniejsza to wyra�nie ryzyko, przed którym stoj� biedni. Niestety wi�kszo��
programów nie daje takich gwarancji. 

− Udział funduszu płac dla pracowników o niskich kwalifikacjach powinien 
by� wy�szy ni� standardowo dla podobnych projektów realizowanych w tym 
samym otoczeniu. Pojawia si� nieuchronna zamienno�� mi�dzy krótkookre-
sowym zwi�kszaniem dochodów biednych a jako�ci� rezultatów inwestycyj-
nych powstaj�cych w wyniku robót publicznych. Im wi�kszy udział pracy 
o niskich kwalifikacjach, tym mniejsza jako�� projektu. Ilustracyjny udział 
pracy niskokwalifikowanej w ogólnych kosztach to 50-65% w krajach o ni-
skim dochodzie i troch� mniej ni� 40% w krajach o �rednim dochodzie.  

− Idealnie, gdy program robót publicznych jest zintegrowany z lokalnym pro-
cesem planowania. Jest to trudne, poniewa� wymaga selekcji i realizacji wie-
lu małych projektów, cz�sto na du�ym obszarze geograficznym i zaanga�o-
wania wielu jednostek administracyjnych. W du�ych i �rednich miastach te�
nie jest to łatwe, co najmniej z dwóch powodów. Wł�czenie wielu małych 
pracochłonnych projektów do cz�sto skomplikowanych i kapitałochłonnych 
planów rozwoju infrastruktury jest trudne. Ponadto, tego typu programy 
skoncentrowane na ubogich mog� przegrywa� w podziale �rodków z pro-
gramami skierowanymi do alternatywnej grupy, jak� s� wykwalifikowani 
bezrobotni. 
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PODSUMOWANIE

Celem artykułu było uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy programy ochro-
ny socjalnej mog� by� uwa�ane za instrumenty pomagaj�ce ubogim zarz�dza�
ryzykiem, a tym samym przyczynia� si� do poprawy ogólnej efektywno�ci go-
spodarki i wi�kszej spójno�ci społecznej. Przeprowadzona dyskusja wskazuje, 
�e programy te mog� spełnia� tak� rol� pod warunkiem, �e s� dobrze zaprojek-
towane. Przede wszystkim dochód, który oferuj�, powinien dociera� do wszyst-
kich, którzy potrzebuj� pomocy w zaspokojeniu podstawowych potrzeb, ale nie 
mo�e zniech�ca� do poszukiwania i podejmowania regularnej pracy. Zasada ta 
odnosi si� do wszystkich programów skierowanych do osób w wieku produk-
cyjnym. 

W krajach o wysokim i �rednim dochodzie ochrona socjalna powinna by�
oparta na systemie ubezpiecze� społecznych finansowanych ze składek i udzia-
łów, a programy pomocy społecznej powinny dociera� jedynie do najbardziej 
potrzebuj�cych, którzy nie radz� sobie z ró�nymi rodzajami ryzyka w swoim 
�yciu. W krajach o niskim dochodzie rola programów opieki społecznej, jako 
kanału redystrybucji, z konieczno�ci staje si� bardziej istotna. 
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Streszczenie 

Ochrona socjalna w tradycyjnym uj�ciu postrzegana jest jako forma redystrybucji. W ostatnich 
latach jednak w pracach teoretycznych jak i empirycznych podkre�lana jest rola ochrony socjalnej 
jako polityki pomagaj�cej ubogim zarz�dza� ryzykiem, a przez to zwi�kszaj�cej ich mo�liwo�ci, 
w konsekwencji przyczyniaj�cej si� do wzrostu ogólnej efektywno�ci. Celem artykułu jest prze-
prowadzenie dyskusji nad programami ochrony socjalnej i ustalenie w jakim zakresie programy 
tego typu mog� by� uwa�ane za instrument promuj�cy długookresowy wzrost gospodarczy. Dys-
kusji zostan� poddane argumenty teoretyczne, poparte do�wiadczeniami ró�nych krajów. 

The Importance of Social Protection for the Growth Efficiency 

Summary 

Social protection policies have been typically thought of as a form of redistribution. Recently, 
however, theoretical and empirical studies have also highlighted a considerable role of social 
protection in helping the poor to manage risk. Consequently, this group of society is to benefit 
from social protection programs, which is mainly expressed by the increase in overall satisfaction. 
The purpose of the paper is to discuss to what extent the above mentioned programs can be 
considered as useful instruments of increasing economic growth in a long term. The discussion 
presents theoretical arguments based on empirical evidence from different countries. 


