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Znaczenie ochrony socjalnej dla efektywnosci gospodarczej

WPROWADZENIE

Ochrona socjalna w tradycyjnym ujeciu postrzegana jest jako forma redy-
strybucji. W ostatnich latach jednak w pracach teoretycznych jak i empirycznych
podkreslana jest rola ochrony socjalnej jako polityki pomagajacej ubogim zarza-
dza¢ ryzykiem, a przez to zwigkszajacej ich mozliwosci, w konsekwencji przy-
czyniajacej sie do wzrostu ogdlnej efektywnosci'. Z powodu niedoskonatosci
rynku dochody ludzi ubogich sa narazone na znacznie wigksze ryzyko niestabil-
nosci. Rynek ubezpieczen oferuje produkty skierowane gtownie do grup ludno-
sci o wyzszych dochodach. Rynki finansowe stwarzajq zatem wyrazna nieroOw-
nos¢ w dostgpie do kapitalu migdzy zamoznymi a biednymi, ktérzy moga miec
ktopoty nawet z uzyskaniem mikrokredytow na dzialalnos¢ gospodarcza. Brak
bezpieczenstwa dochodéw powoduje, ze w okresie kryzysu ubodzy staraja si¢
przed nim broni¢ w sposdb, ktory trwale zmniejsza ich mozliwosci zyciowe, np.
ograniczajac wydatki na wyzywienie, edukacje, stuzbg zdrowia lub wyprzedajac
wyposazenie domu. Jesli spojrzymy na ochrong socjalng jako na pomoc w za-
rzadzaniu ryzykiem, to nawet emerytury socjalne, ktore sa uwazane za typowy
program redystrybucyjny, spetniaja dodatkowq rolg, poprawiajac dostep emery-
tow do kredytu dzigki regularnosci wyplat §wiadczen. Pozwala to emerytom na
inwestycje w kapitat fizyczny gospodarstwa domowego 1 kapital ludzki, szcze-
gblnie swoich wnukoéw. Nie jest rzadkim przypadkiem, ze wsrod ubogich wia-
snie dziadkowie zajmuja si¢ dzieémi. W krajach afrykanskich tego typu progra-
my nie tylko tagodza biedg, ale réwniez pomagaja zmniejszy¢ wewnatrzrodzin-
ng nierownos¢. Zaobserwowano, ze w rodzinach, gdzie babki otrzymywatly eme-
ryture socjalng dziewczynki byty lepiej odzywione niz w rodzinach, gdzie takie
swiadczenie trafialo tylko do dziadka [World Bank, 2006, s. 104]. Programy
ochrony socjalnej, pomagajac biednym w zarzadzaniu ryzykiem, rozszerzaja ich
mozliwosci uczestniczenia w rozwoju gospodarczym i spotecznym. Jesli poten-
cjalnie produktywne jednostki uzyskuja dostgp do ustug, ktorych bytyby pozba-

: Koncepcja ochrony socjalnej jako narzgdzia promujacego rdwnos¢ i rozszerzajacego mozliwosci
jednostek stata si¢ podstawa strategii sektora ochrony socjalnej zaproponowanej przez Bank Swia-
towy [World Bank, 2001, 2003, 2006]. Roéwniez inni autorzy postuguja si¢ ta koncepcja, np.:
[Holzmann, Jorgensen, 2001], [Devereux, 2001] i [Ravallion, 2003].
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wione z powodu braku ochrony socjalnej, to cate spoteczenstwo zyskuje wigksza
efektywnos$c¢ 1 spojnos¢ w dlugim okresie.

Jest jeszcze jeden wazny aspekt, ktory powoduje, ze programy ochrony so-
cjalnej przyczyniaja si¢ do podniesienia ogdlnej efektywnosci systemu spotecz-
no-gospodarczego. Tego typu programy sa konieczne przy przeprowadzaniu
glebokich reform systemowych. Transformacja ustrojowa zwykle generuje
wzrost nierownosci, ktore — powodujac niezadowolenie spoteczne — moga nawet
uniemozliwi¢ przeprowadzenie reform.

Programy ochrony socjalnej, jak kazde narzedzie polityki, maja réwniez
istotne wady, ktére mogg prowadzi¢ do zmniejszenia efektywnosci gospodarki
nie tylko w krdtkim, ale 1 w dtugim okresie. Nalezg do nich: 1) Zle zaprojekto-
wane zrodla finansowania ochrony socjalnej, ktore znieksztatcaja system podat-
kowy, np. sktadki na ubezpieczenia spoteczne nadmiernie podnoszace koszty
pracy i tym samym hamujace wzrost zatrudnienia; 2) ostabianie przez transfery
socjalne bodzcow do pracy oraz sktonnosci jednostek do ubezpieczania si¢. Do-
swiadczenia krajow europejskich w drugiej potowie lat 90-tych wskazuja, Ze
ochrona socjalna 1 wzrost gospodarczy moga i§¢ w parze, jezeli przy projekto-
waniu polityk socjalnych i podatkowych potozono silny nacisk na ich wplyw na
produktywnos¢ [Lindert, 2004].

Celem artykutu jest przeprowadzenie dyskusji nad programami ochrony so-
cjalnej 1 ustalenie, w jakim zakresie programy tego typu moga by¢ uwazane za
instrument promujacy dlugookresowy wzrost gospodarczy. Dyskusji zostang
poddane argumenty teoretyczne, poparte doswiadczeniami roznych krajow.

Struktura artykulu jest nastgpujaca: po wprowadzeniu, w drugiej czesci jest
omowiony ogélny podziat programéw ochrony socjalnej na systemy ubezpie-
czen spotecznych oraz systemy pomocy spotecznej, z uwzglednieniem dyskus;i
na temat ich wzajemnego powiazania; w czgsci trzeciej sg przedstawione aspek-
ty wzrostowe 1 anty-wzrostowe programow ochrony socjalnej skierowanych do
ubogich w wieku produkcyjnym. Artykut konczy si¢ podsumowaniem.

OGOLNA KLASYFIKACJA PROGRAMOW OCHRONY SOCJALNE]

Ochrona socjalna obejmuje dwie ogolne klasy interwencji:

— ubezpieczenia spoteczne oparte na sktadkach, ktéore pomagaja zarzadzad
ryzykiem poprzez wygladzenie dochodu w czasie — temu sluza emerytury
— 1 w obliczu réznych trudnosci — zasitki chorobowe, renty, zasitki dla bezro-
botnych;

— pomoc spoteczna finansowana z ogdlnych podatkoéw, oparta zatem na redy-
strybucji dochodu od zamozniejszych do ubozszych — obejmuje réoznego typu
transfery gotowkowe 1 w naturze.

Te dwa typy ochrony socjalnej maja inny cel bezposredni. Ubezpieczenia
spoleczne majq gwarantowac bezpieczenstwo dochoddéw, natomiast pomoc spo-
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teczna powinna chroni¢ minimalny dochdd. Istotna roznica dotyczy rdwniez
kryterium przyznawania $wiadczen. Ubezpieczenia spoteczne majq bardziej lub
mniej powszechny zakres, natomiast dystrybucja transferéw socjalnych jest
zwykle oparta na kryterium dochodéw. Nie ma konsensusu na temat struktury
ochrony socjalnej, nawet w krajach zamoznych, ktore sa w stanie zrealizowaé
zaplanowana kombinacj¢ tych dwoch typow interwencji. Esping-Andersen
[1990] twierdzi, ze sukces panstwa dobrobytu w krajach Europy kontynentalnej
byl oparty na powszechnym dost¢pie do swiadczen. Inng strategi¢ wybraty pan-
stwa anglojezyczne (szczegdlnie Nowa Zelandia, Australia, WIk. Brytania
1 USA), ktore nie oferujq szerokiego dostepu do ubezpieczen spotecznych,
a ochrong socjalng opieraja raczej na transferach skierowanych do grup o niskich
dochodach.

W toczacej si¢ debacie za 1 przeciw réznym strategiom polityki socjalnej
przeciwnicy pomocy spotecznej wskazuja na jej dwie podstawowe wady. Trans-
fery socjalne majq negatywny wplyw na motywacj¢ do podejmowania pracy
oraz naznaczaja SwiadczeniobiorcoOw pigtnem ubodstwa, co prowadzi do wyklu-
czenia spotecznego. Wspolnym argumentem zwolennikéw pomocy spolecznej
opartej na kryterium dochoddw jest zadanie, aby wiekszy udziat srodkow prze-
znaczanych na polityki redystrybucyjne trafial do osob ponizej linii ubdstwa.
Szeroki zakres ubezpieczen spotecznych powoduje, ich zdaniem, ze beneficjen-
tami polityki socjalnej sa osoby o $rednim 1 wyzszym dochodzie 1 w konse-
kwencji zbyt maly udziat ogélnych wydatkéw na $§wiadczenia spoleczne trafia
do najbardziej potrzebujacych [Lerman 1 Townsend, 1974; Le Grand, 1982;
Tullock, 1983; Lee, 1987; Barry, 1990; Besley, 1990]. Tego typu argumentacja
jest oparta na zalozeniu, ze na ochrong¢ socjalng przeznaczana jest stata suma
srodkéw, zatem $wiadczenia kierowane do grup o srednim 1 wyzszym dochodzie
zmniejszaja sum¢ dostgpnej redystrybucji dla ubogich. Zatozenie to jest przyj-
mowane w analizie opcji alternatywnych polityk socjalnych [Besley, 1990].

Zupelnie inne spojrzenie na polityke socjalng jest oparte na tzw. tezie ,,wia-
czenie klasy $redniej” (the middle class inclusion thesis [Pedersen, 1999]), ktora
zostata wyprowadzona z teorii zasobow sily (power resource theory [Korpi,
1980, 1983, 1985, 2001]). W teorii tej instytucje polityki socjalnej sa wynikiem
konfliktow zwigzanych z dystrybucja ekonomicznych zasobow w spoleczen-
stwie, ale konfliktéw o sumie dodatniej, a nie zerowej, jak w analizie opcji alter-
natywnych strategii. Ksztalt tych instytucji nie odzwierciedla jedynie potencjatu
redystrybucyjnego, ale zalezy rowniez od opinii ludzi na temat interwencji pan-
stwva w nierdwnosci rynku. Teoria zasobow sily sugeruje, ze sumy dostgpne do
redystrybucji odzwierciedlaja poziom politycznego poparcia dla polityki socjal-
nej. W tym kontekscie zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa docho-
du ludziom o srednim 1 wyzszym dochodzie — czyli objg¢cie szerokich kategorii
obywateli ubezpieczeniami spotecznymi — zwigksza mozliwosci dostarczenia
wysokiego poziomu ochrony dochodu (czyli transferow socjalnych) osobom,
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ktore znajduja si¢ w nizszych przedziatach rozktadu dochodu [Korpi, Palme,
1998]. Hipoteze t¢ pozytywnie zweryfikowal Nelson [2004] badajac pie¢ kra-
jow: Szwecje, Niemcy, Kanadg, WIk. Brytani¢ i USA. Autor ten zdecydowanie
przeciwstawia si¢ pogladowi, ze transfery socjalne kierowane do wybranych
grup o niskim dochodzie sa najlepsza strategia zmniejszania ubostwa. W zamian
rekomenduje rozszerzanie dostepu do ubezpieczen spotecznych, zwracajac uwa-
ge na fakt, czgsto pomijany przez zwolennikow transferow socjalnych, ze ubo-
dzy narazeni sa na wigksze ryzyko utraty pracy, choroby, czy wypadku w pracy,
a zatem czesciej niz zamozniejsi korzystajg z tego typu Swiadczen. W tym kon-
tek$cie réwniez ubezpieczenia spoteczne zawierajq istotny element pionowej
redystrybucji.

Nie ma jednej, wlasciwej strategii polityki ochrony socjalnej. Kombinacja
ubezpieczen spotecznych i transferow, skierowanych do wybranych grup spote-
czenstwa, zalezy od czynnikow politycznych, instytucjonalnych 1 ekonomicz-
nych, uwzgledniajacych forme¢ demokracji, stopien etnicznej homogenicznosci,
spoteczne przekonania na temat przyczyn ubdstwa oraz oczywiscie poziom PKB
[Alesina i Glaeser, 2004]. Kraje zamozne kieruja si¢ przede wszystkim czynni-
kami politycznymi i instytucjonalnymi. Kraje o §rednim dochodzie, szczegdlnie
te, ktore przeszty transformacj¢ ustroju, jak kraje Europy Centralnej i Wschod-
niej, powinny rozwazy¢ odejscie od transferow socjalnych, ktére byly konieczne
w procesie reform, na rzecz poszerzania ubezpieczen spotecznych opartych na
sktadkach. W Polsce np. dotyczy to rolnikéw, ktorzy korzystaja ze swiadczen
spotecznych prawie w calosci finansowanych z ogdélnych wptywow podatko-
wych budzetu panstwa’. Kraje rozwijajace si¢ sa natomiast gloéwnie pod presja
czynnika ekonomicznego i czesto nie moga sobie pozwoli¢ na powszechne
ubezpieczenia spoteczne. Musza wybiera¢ sposrod programdéw pomocy spotecz-
nej.

Istnieje cata gama programdw ochrony socjalnej uwzgledniajaca grupy spo-
teczne, do ktérych skierowany jest konkretny program, wymagania administra-
cyjne, uzupetniajace regulacje np. na rynku pracy, efekty bodzcowe i czynniki
polityczne. Przyktady takich programéw moga by¢ nastepujace [World Bank,
2006, tabela 7.1, s. 150]:

— dla ubogich w wieku produkcyjnym:
— ubezpieczenia spoteczne — zasitek dla bezrobotnych, zasilek chorobowy,
ubezpieczenie od wypadku w pracy,

2 Proby przejscia od dotowanego przez budzet panstwa sytemu ubezpieczen spolecznych do sys-
temu opartego na sktadkach uczestnikéw zwykle napotyka na opdr samych beneficjentow. Np. w
Korei Pid. starano si¢ obja¢ systemem emerytalnym w pelni opartym na sktadkach trzy grupy
spoteczne: rolnikdw, rybakéw i samozatrudnionych. Wywotalo to ich masowy sprzeciw i osta-
tecznie rzad zostat zmuszony do dotowania w petni lub czg¢$ciowo systemu sktadkowego dla pra-
wie 2/3 populacji tych trzech grup [World Bank, 2006, s. 154].



Znaczenie ochrony socjalnej dla efektywnosci gospodarczej 215

— pomoc spoleczna — transfery socjalne oparte na kryterium potrzeb, pro-
gramy robot publicznych, doptaty do Zywnosci, energii, czynszu,
— uzupelhniajace regulacje na rynku pracy — ptaca minimalna, bhp, rozia-
kowe;
— dla dzieci:
— ubezpieczenia spoleczne — uniwersalne zasitki rodzinne, zasitki macie-
rzynskie,
— pomoc spoleczna — zasitki rodzinne oparte na krytertum dochodu, do-
zywianie w szkotach, warunkowe transfery gotowkowe’,
— uzupelniajace regulacje — prawo zatrudniania dzieci;
— dla niepracujacych starszych:
— ubezpieczenia spoteczne — emerytury oparte na systemie sktadek,
— pomoc spoteczna — transfery oparte na kryterium potrzeb, emerytury so-
cjalne finansowane z ogdlnych wplywow podatkowych,
— uzupehniajace regulacje — regulacje dotyczace wieku emerytalnego;
— dla grup narazonych na wysokie ryzyko (niepelnosprawni, mniejszosci et-
niczne, zarazeni wirusem HIV, sieroty, uchodzcy, przesiedlency):
— ubezpieczenia spoteczne — renty,
— pomoc spoteczna — transfery,
— uzupelniajace regulacje — rowne prawa dla mniejszosci, akcje szerzace
tolerancjg.

Kompozycja programdéw sktadajacych si¢ na polityke socjalna zalezy od ro-
dzajow ryzyka, na ktore narazona jest dana grupa spoleczna, poziomu urbaniza-
cji, rozmiaru sektora nieformalnego, sprawnosci administracji, zakresu regulacji
uzupetniajacych polityke socjalng, jak réwniez czynnikdéw socjokulturowych
1 politycznych.

PROGRAMY OCHRONY SOCJALNEJ A ZARZADZANIE RYZYKIEM

Z uwagi na ograniczone ramy artykutu, dyskusji zostang poddane programy
skierowane do ubogich w wieku produkcyjnym. Jesli bowiem programy te dzia-
taja dobrze, to zmniejsza si¢ zapotrzebowanie na ochron¢ socjalng pozostatych
grup spolecznych. Podstawowe pytanie brzmi: w jakim zakresie prezentowane
programy pomagaja ubogim w zarzadzaniu ryzykiem i w konsekwencji przy-
czyniaja si¢ do zwiekszenia ogolnej efektywnosci gospodarki 1 spdjnosci spo-
tecznej w dlugim okresie?

Znaczna czg$¢ ludzi ubogich czerpie swoje dochody z pracy, najczesciej ni-
sko wykwalifikowanej. Narazona jest zatem na wysokie ryzyko utraty zatrud-

3 W ostatnich latach w 24 krajach, gléwnie Ameryki Lacinskiej, ale nie tylko, sa wprowadzane
warunkowe transfery gotowkowe dla rodzin z dzie¢mi. Gospodarstwa te otrzymujg $wiadczenie
(w gotdwce 1 w naturze) pod warunkiem, ze dzieci spetniaja standardy dotyczace uczgszczania do
szkoly lub uczestniczenia w programie ochrony zdrowia [World Bank, 2006, roz. 5].
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nienia i tym samym drastycznego obnizenia dochodu. Ryzyko generowane przez
rynek pracy moze by¢ wprawdzie zmniejszone przez dobre funkcjonowanie tego
rynku oraz prawidtowa polityk¢ makroekonomiczna, ale nie moze by¢ wyelimi-
nowane. Ponadto, ubodzy uzyskujacy dochody z rolnictwa narazeni sa na ryzyko
nieurodzaju, ktéry moze zepchnaé ich znacznie ponizej linii ubdstwa. Zatem
pracujacy ubodzy wymagajq zarowno bezpieczenstwa dochodu, zapewnianego
przez zasitki dla bezrobotnych, jak réwniez ochrony minimalnego dochodu po-
przez transfery oraz stworzenie im mozliwosci uzyskiwania zarobku w ramach
robot publicznych.

Zasitek dla bezrobotnych zmniejsza ryzyko zwiazane z utrata pracy, ale je-
dynie w sektorze formalnym gospodarki. W wielu krajach rozwijajacych si¢
udziat sektora nieformalnego jest znaczny i, co wigcej, istotna cz¢$¢ ludzi o ni-
skich dochodach wtasnie tam pracuje, zatem jest pozbawiona bezpieczenstwa
dochodu w sytuacji recesji gospodarczej. Pewnym rozwigzaniem moze by¢ roz-
szerzanie zasitku na pracownikow sektora nieformalnego. Przyktadem moze by¢
Korea Pid., gdzie w 1998 roku, w okresie azjatyckiego kryzysu finansowego,
zasitkiem dla bezrobotnych objeto mtodych ludzi pracujacych w matych firmach
oraz zatrudnianych krétkookresowo na dnidwki [World Bank, 2000]. Ubezpie-
czenia spoteczne mogg dawac bezpieczenstwo dochodu ubogim réwniez po-
przez zasitki chorobowe lub odszkodowania w razie wypadku w pracy. Mozliwe
jest to jednak tylko w odniesieniu do pracownikéw w sektorze formalnym.

Warto wspomniec, ze badania empiryczne zwigzku mi¢dzy panstwem dobro-
bytu a ubostwem pokazuja, ze szeroki zakres ubezpieczen spotecznych w pan-
stwach OECD redukuje wzgledne i absolutne ubostwo, ale nie dotyczy to zasil-
kéw dla bezrobotnych [np. Scruggs i Allan, 2005]. Zasitki dla bezrobotnych sa
zatem narzedziem pomagajacym zarzadza¢ ryzykiem, ale mato skutecznym
srodkiem redukowania ubdstwa.

Bardzo krytycznie ocenia oddzialywanie zasitkéw dla bezrobotnych Hayek
[2006, s. 295-296]. Nie kwestionuje gwarantowania minimalnego dochodu kaz-
demu potrzebujacemu. Jesli jednak wysokos¢ sktadek nie jest zréznicowana, aby
odzwierciedli¢ rozne stopnie ryzyka zwigzane z poszczegdlnymi zawodami czy
branzami, to jednolity system ubezpieczen oznacza, ze dochody jednych grup
spolecznych sa subsydiowane z funduszy $cigganych ze sktadek innych pracow-
nikéw lub z powszechnych podatkow. W konsekwencji powstaja nadmierne
rezerwy sity roboczej w subsydiowanych branzach. Hojny system zasitkéw dla
bezrobotnych, dajacy duze bezpieczenstwo dochodow w krajach wysoko rozwi-
nigtych, sktania zwiazki zawodowe do roszczen ptacowych, co prowadzi do
utrwalania bezrobocia.

W krajach wysoko rozwinigtych klasycznym instrumentem opieki spotecznej
sa transfery oparte na potrzebach ludzi ubogich. Programy te maja trzy zalety.
Pierwsza jest duzy udziat ogolnej sumy programu, ktéra trafia do ubogich. Zwy-
kle koszt niezwigzany z samymi transferami wynosi od 5 do 10% catkowitych
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kosztow programu [World Bank, 2006, s. 151]. Po drugie, programy te nie wy-
magaja od beneficjentdw rezygnowania z aktualnie otrzymywanych dochodéw.
Po trzecie, odbiorcy otrzymuja gotéwke, co pozwala zachowa¢ im wolnos$¢ wy-
boru konsumenta.

Programy transferéw socjalnych stwarzaja jednakze dwa bardzo istotne pro-
blemy, ktére znaczaco moga obnizy¢ ich uzytecznos$¢, jako narzedzia zwigksza-
jacego ogdlng efektywnos¢ gospodarki. Pierwszy problem jest natury technicz-
nej i sprowadza si¢ do ustalenia prawidlowego mechanizmu przydzielania trans-
feré6w poszczegdlnym osobom. Transfery powinny trafia¢ do tych najbardziej
potrzebujacych. W krajach wysoko rozwinigtych podstawowym kryterium jest
dochéd 1 aktywa gospodarstw domowych (verified means test). Przy dominuja-
cym sektorze formalnym i sprawnej administracji taki mechanizm dystrybucji
jest zwykle efektywny i1 niezbyt kosztowny. Po 1995 roku kraje Europy Central-
nej wprowadzity kryterium dochodow do swoich programéw transferow socjal-
nych, co znacznie podniosto ich skutecznos¢ w redukowaniu ubdstwa [Piotrow-
ska, 2001], mimo iz w krajach tych nie byto tatwo okresli¢ dokladnie poziom
dochodow 1 aktywdw gospodarstw domowych. W wielu krajach rozwijajacych
si¢, gdzie zakres sektora nieformalnego jest duzy, kryterium dochodéw nie
sprawdza si¢. Innym rozwigzaniem moze by¢ system oparty na lokalnej spotecz-
nosci, ktéra decyduje o rozdziale sSrodkéw. Mechanizm ten sprawdza si¢ bardziej
w homogenicznych rolniczych spolecznosciach (Albania, Bangladesz, Etiopia,
Indonezja, Uganda, Uzbekistan [World Bank, 2006, s. 151]). Zawodzi zupenie
w krajach o skorumpowanej elicie, ktora zawtaszcza srodki pomocy spoleczne;.

Drugi problem zwiazany z programami transferéw socjalnych jest powaz-
niejszy, gdyz dotyczy samej natury transferéw 1 wystgpuje we wszystkich kra-
jach niezaleznie od ich zamoznos$ci, a moze nawet bardziej w krajach wysoko
rozwinietych. Transfery socjalne oparte na potrzebach, ze swej natury, zniechg-
caja osoby w wieku produkcyjnym do podejmowania pracy, gdyz mozliwos¢
uzyskania $wiadczenia lub jego poziom zalezy od dochodu gospodarstwa do-
mowego. Zatem to, czy programy transferéw socjalnych opartych na potrzebach
mozna uzna¢ za narzedzie zwigkszajace ogdlng efektywnos¢ gospodarki, zalezy
w duzej mierze od tego, czy zostang ostabione efekty anty-bodzcowe takich
programéw. Jest kilka tradycyjnych sposobow, ktore przynajmniej czg$ciowo
powinny ogranicza¢ anty-bodzce do podjg¢cia pracy. Moze to by¢ utrzymywanie
transferOw na poziomie istotnie nizszym niz ptaca minimalna (np. Bulgaria,
Rumunia) lub nizszym niz zarobki nisko wykwalifikowanych robotnikow rol-
nych (Kirgizja) lub — jak w wigkszosci krajow wysoko rozwinietych — zmniej-
szanie swiadczenia, gdy dochody gospodarstwa rosng. Proponowane sg rowniez
nowsze, bardziej aktywne niz przedstawione powyzej, sposoby zmniejszania
anty-bodzcowego oddziatywania pomocy spotecznej na prace. W Chile jeden
z programow (Puente program) opiera si¢ w odniesieniu do kazdego gospodar-
stwa na szczegdtowej diagnozie barier, ktore nie pozwalaja gospodarstwu osig-
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gaé ekonomicznej samodzielnosci®. Nastepnie podpisywany jest kontrakt
z gospodarstwem domowym, w ktorym sa zdefiniowane najwazniejsze bariery
w okresie dwéch lat i na tej podstawie jest okreslany poziom $wiadczen.
W Bangladeszu ubogie wiesniaczki w okresie 18 miesiecy otrzymuja swiadcze-
nia w naturze, w zamian sg zobowiazane do zaoszczg¢dzenia troche pienigdzy
1 uczestniczenia w szkoleniu biznesowym, ktére koficzy si¢ minifinansowym
programem [Hashemi, 2000]. Kilka programéw w Rumunii i Bulgarii laczy
transfery z wymaganiem uczestniczenia w pracy na rzecz spoleczenstwa (szerzej
na temat roznych programdéw patrz [Sachs, 2006]).

Trzecim rodzajem programow ochrony socjalnej skierowanych do ubogich
w wieku produkcyjnym, obok zasitkow dla bezrobotnych i transferow socjal-
nych, sa programy robot publicznych. Nie maja one wad transferéw opartych na
potrzebach. O udziale w robotach publicznych powinni decydowaé sami zainte-
resowani, nie ma wigc probleméw z mechanizmem selekcjonowania, nie wyste-
puja tez anty-bodzce do pracy. W okresie kryzysow gospodarczych, gdy rosnie
bezrobocie koniunkturalne, roboty publiczne moga by¢ narz¢dziem lagodzenia
ubdstwa. Zalecane sa programy robdt publicznych realizowane w ramach roz-
woju infrastruktury, szczegolnie w krajach o niskim dochodzie lub tam, gdzie
miaty miejsce wojny i kataklizmy.

Wydaje si¢ zatem, ze roboty publiczne powinny by¢ bardzo skutecznym na-
rzedziem, ktore dobrze stuzy ochronie minimalnego dochodu i réwnoczesnie
przyczynia si¢ do poprawy ogdlnej efektywnosci gospodarki. Niestety, dobre
programy sa zdecydowana mniejszoscia wszystkich realizowanych na $wiecie
programéw robét publicznych. Bank Swiatowy [World Bank, 2006, s. 152] jako
przyktady sukcesu wymienia programy w trzech krajach o §rednim dochodzie —
Chile, Argentyna 1 Afryka Pid. oraz cztery w krajach biednych — Senegal, Kenia,
Indie, Bangladesz. Jako przyczyny porazek programow w wielu innych krajach
podaje: 1) niska sprawno$¢ administracji, co uniemozliwia wybranie i zrealizo-
wanie dobrego programu, ktory dostarczatby uzytecznych robdt publicznych;
2) brak mozliwosci zapewnienia programowi wymaganych srodkéw trwatych;
3) zle ustalenie wynagrodzen. Ponadto, nawet jesli program dobrze dziata, to
udzial ogoélnych srodkdw, ktore trafiajg do uczestnikow, jest maty z dwoch po-
wodow — koszty sprzetu 1 wykwalifikowanej pracy potrafig zabra¢ od 40% do
60% ogolnej sumy oraz uczestnicy musza zrezygnowac z dotychczas uzyskiwa-
nego dochodu, np. z dorywczej pracy lub nisko dochodowego samozatrudnienia
(przyktadowo w argentynskim programie Trabajar dochody, z ktérych musieli
zrezygnowaé uczestnicy, stanowily 50% wynagrodzenia brutto [Jalan, Raval-
lion, 1999], podobnie w jednym z programoéw w Indiach [Ravallion, 1991],
a w Boliwii nawet 60% [Newman, Jorgensen, Pradhan, 1992].

* Pracownicy socjalni oceniaja 52 oddzielne czynniki pogrupowane w 7 kategorii — identyfikacja,
zdrowie, edukacja, dynamika rodziny, mieszkanie i wyposazenie, praca, dochdd [World Bank,
2006, s. 241]
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Bank Swiatowy, opierajac si¢c na badaniach Subbarao [2003] oraz Murgai

1 Ravalliona [2005], sformutowal kilka zalecen, ktore powinny by¢ brane pod
uwage w programach robodt publicznych [World Bank, 2006, tabela 7.10]. Lista
wskazowek dotyczy: ustalania poziomu ptac, warunkdéw wzigcia udziatu w pro-
gramie, gwarancji zatrudnienia, udzialu funduszu ptac w ogdlnych kosztach,
administrowania programem.

Do programu powinni trafia¢ tylko ci, ktérzy nie maja innych Zrédet dochodu
1 s3 w potrzebie. Zatem wynagrodzenie musi by¢ wystarczajaco niskie, tzn.
nie wyzsze niz rynkowa ptaca dla niewykwalifikowanych robotnikow w rol-
nictwie lub sektorze nieformalnym.

Idealnym rozwiazaniem jest oferowanie dostgpu do uczestniczenia w pro-
gramie kazdemu, kto jest nim zainteresowany. Jesli jest to niemozliwe, np.
z przyczyn finansowych, to program nalezy skierowa¢ do najbiedniejszych
obszarow lub ograniczy¢ dtugos$¢ zatrudnienia danej osoby, oprze¢ si¢ na lo-
kalnej spolecznosci, ktora wskaze najbardziej potrzebujacych. Najgorszym
rozwigzaniem jest pozostawienie decyzji o dostgpie do programu majstrom
lub politykom.

Bardzo jest pozadane zagwarantowanie zatrudnienia na dluzszy okres.
Zmniejsza to wyraznie ryzyko, przed ktorym stoja biedni. Niestety wigkszos¢
programdw nie daje takich gwarancji.

Udziat funduszu ptac dla pracownikdédw o niskich kwalifikacjach powinien
by¢ wyzszy niz standardowo dla podobnych projektéw realizowanych w tym
samym otoczeniu. Pojawia si¢ nieuchronna zamienno$¢ mig¢dzy krotkookre-
sowym zwigkszaniem dochodow biednych a jako$cia rezultatow inwestycyj-
nych powstajacych w wyniku roboét publicznych. Im wigkszy udziat pracy
o niskich kwalifikacjach, tym mniejsza jako$¢ projektu. Ilustracyjny udziat
pracy niskokwalifikowanej w ogdlnych kosztach to 50-65% w krajach o ni-
skim dochodzie i troch¢ mniej niz 40% w krajach o srednim dochodzie.
Idealnie, gdy program robot publicznych jest zintegrowany z lokalnym pro-
cesem planowania. Jest to trudne, poniewaz wymaga selekcji 1 realizacji wie-
lu matych projektéw, czgsto na duzym obszarze geograficznym i zaangazo-
wania wielu jednostek administracyjnych. W duzych i $rednich miastach tez
nie jest to latwe, co najmniej z dwoch powodow. Wiaczenie wielu matych
pracochlonnych projektéw do czgsto skomplikowanych 1 kapitatochtonnych
plandw rozwoju infrastruktury jest trudne. Ponadto, tego typu programy
skoncentrowane na ubogich moga przegrywa¢ w podziale $rodkow z pro-
gramami skierowanymi do alternatywnej grupy, jaka sa wykwalifikowani
bezrobotni.
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PODSUMOWANIE

Celem artykutlu byto uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy programy ochro-
ny socjalnej moga by¢ uwazane za instrumenty pomagajace ubogim zarzadzaé
ryzykiem, a tym samym przyczynia¢ si¢ do poprawy ogdlnej efektywnosci go-
spodarki 1 wigkszej spojnosci spotecznej. Przeprowadzona dyskusja wskazuje,
ze programy te mogq spetniaé taka role pod warunkiem, ze sa dobrze zaprojek-
towane. Przede wszystkim dochdd, ktory oferuja, powinien dociera¢ do wszyst-
kich, ktérzy potrzebuja pomocy w zaspokojeniu podstawowych potrzeb, ale nie
moze zniech¢ca¢ do poszukiwania 1 podejmowania regularnej pracy. Zasada ta
odnosi si¢ do wszystkich programow skierowanych do os6b w wieku produk-
cyjnym.

W krajach o wysokim i §rednim dochodzie ochrona socjalna powinna by¢
oparta na systemie ubezpieczen spotecznych finansowanych ze sktadek i udzia-
tow, a programy pomocy spolecznej powinny dociera¢ jedynie do najbardziej
potrzebujacych, ktorzy nie radza sobie z réoznymi rodzajami ryzyka w swoim
zyciu. W krajach o niskim dochodzie rola programéw opieki spotecznej, jako
kanatu redystrybucji, z koniecznosci staje si¢ bardziej istotna.
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Streszczenie

Ochrona socjalna w tradycyjnym ujgciu postrzegana jest jako forma redystrybucji. W ostatnich
latach jednak w pracach teoretycznych jak i empirycznych podkreslana jest rola ochrony socjalnej
jako polityki pomagajacej ubogim zarzadzac¢ ryzykiem, a przez to zwigkszajacej ich mozliwosci,
w konsekwencji przyczyniajacej si¢ do wzrostu ogdlnej efektywnosci. Celem artykuhu jest prze-
prowadzenie dyskusji nad programami ochrony socjalnej i ustalenie w jakim zakresie programy
tego typu moga by¢ uwazane za instrument promujacy dtugookresowy wzrost gospodarczy. Dys-
kusji zostang poddane argumenty teoretyczne, poparte doswiadczeniami réznych krajow.

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.



