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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest identyfikacja $wiadczen stuzacych ochronie socjalnej
bezrobotnych w Polsce oraz w innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej na tle
rozwigzan w Europie Zachodniej oraz pozostatych krajéw z grupy OECD. Celem tego
rozpoznania byto wydobycie prawidiowosci systemu $wiadczen dla bezrobotnych z
punktu widzenia ich dwoch podstawowych funkgeji: ochrony przed ubdstwem oraz
motywacji do powrotu na rynek pracy. Ukazanie bardzo zréznicowanej praktyki w
pomaganiu bezrobotnym stanowito tfo refleksji na temat zastosowanych rozwiazan w
Polsce, ktére zostaly przedstawione ukazujac zmienno$¢ koncepciji w czasie. Niskie i nie
zréznicowane $wiadczenia s3 obecnie wyrazem zaréwno trudnosci identyfikacji zjawiska
bezrobocia z punktu widzenia faktycznego posiadania pracy, jak i z powodu znacznej skali
bezrobocia strukturalnego, wobec ktérego motywowanie przez zasitki nie odgrywa
wiekszej roli. Ocenia¢ zasitki nalezy takze w kontekscie mozliwych przeptywow miedzy
réznymi $wiadczeniami systemu zabezpieczenia spofecznego. Bardzo niskie zasitki moga
motywowa¢ do zabiegania o znacznie drozsze $wiadczenia z ubezpieczen spotecznych.
W sytuacji bezrobocia strukturalnego zasadnicze znaczenie ma podejicie polegajace na
zastosowaniu specjalnych programéw aktywnej polityki rynku pracy.
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Wprowadzenie

Odejscie od polityki petnego zatrudnienia i uczynienie bezrobocia zjawiskiem dla go-
spodarki rynkowej naturalnym, postawito na porzadku dziennym problem ochrony so-
cjalnej bezrobotnych. Nie byto w zasadzie kontrowersji, czy bezrobotni powinni otrzy-
mywac zasitki pienigzne. Natomiast jak skonstruowac system wsparcia dochodowego dla
bezrobotnych — to problem ciagle nie rozstrzygniety i w Polsce wystepuje duza zmien-
nos¢ stosowanej praktyki oraz znaczna réznorodno$¢ pogladéw.

|. Teoretyczne aspekty konstrukcji zasitkow

Zasitek dla bezrobotnych powinien spetnia¢ jednoczesnie dwie funkcje. Z jednej
strony — funkcje dochodotworcza. Chodzi o zapewnienie dochodéw w sytuacji utraty
pracy. Przy czym to zapewnienie dochodéw moze z jednej strony oznacza¢ rekompen-
sate utraconego zarobku i pozostawa¢ w zwigzku z dotychczas uzyskiwang ptaca, albo
stanowic¢ tylko wsparcie dochodowe w obronie przed ubéstwem.

Z drugiej strony zasitek dla bezrobotnych, mimo ze jest zaliczany do tzw. biernych
instrumentow rynku pracy, w istocie powinien i moze petni¢ funkcje aktywnego bodzca
poszukiwania pracy.

Petnienie tych dwdch funkciji jednoczesnie w sposéb efektywny jest bardzo trudne do
uzyskania w praktyce. W gruncie rzeczy mamy do czynienia z sytuacjami przewagi ktérejs
z funkgji, a wybdr w tej sprawie jest w praktyce wyborem politycznym.

Spojrzmy na potencjalne mozliwosci oddziatywania zasitkéw na przeptywy na rynku
pracy.

Zestawienie |. Warianty przeptywow na rynku pracy

Zatrudnienie | Bezrobocie Aktywne Biernos¢
Od /do programy
Zatrudnienie X I 2 3
Bezrobocie 4 X 5 6
Aktywne
programy 7 8 X 9
Biernos¢ 10 I 12 X
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Optymalnym rozwiazaniem bytoby, gdyby zasitki dziataty szybko i w najwiekszym za-
kresie wobec przeptywu 4, czyli od bezrobocia do zatrudnienia. Rozwigzaniem typu se-
cond best jest przeptyw 5 i 7, czyli od bezrobocia do uczestnictwa w aktywnych progra-
mach rynku pracy i z powrotem do zatrudnienia. W rzeczywistosci zasitki nie dziataja na
te dwa przeplywy w sposéb przewazajacy i zawsze kierunkowo korzystnie. Przedstawio-
ny schemat utatwia przeprowadzenie analizy innego oddziatywania, np. czy istniejaca
konstrukcja zasitkéw nie zwieksza czasem przeptywu od zatrudnienia do uczestnictwa
w aktywnych programach (2) i nastepnie do bezrobocia (8), a nastepnie od bezrobocia
do uczestnictwa w aktywnych programach polityki rynku pracy (5). Inna droga to prze-
ptyw od bezrobocia do biernosci (6).

Badania wptywu systemu zasitkéw dla bezrobotnych na zachowania pracowni-
kow, pracodawcow i bezrobotnych doprowadzity do sformutowania licznych tez,
ktére stanowia obecnie pewien kanon wiedzy dla policy makers ksztattujacych kon-
strukcje i poziom $wiadczen dla bezrobotnych. Przypomnijmy niektére z tych
whnioskéw.

— Budowanie systemu zasitkéw w oparciu o instytucje prywatnego ubezpieczenia si¢
od bezrobocia prowadzitoby do luk w zabezpieczeniu. Grupy najbardziej zagrozone bez-
robociem maja jednoczesnie gorsza pozycje na rynku pracy i nizsze zarobki, co prowa-
dzitoby do tego, ze byliby na ogét albo nie ubezpieczeni w ogéle, albo nie do ubezpiecze-
ni. Jest to gtéwny argument na rzecz koniecznosci tworzenia systeméw publicznych.

— System zasitkow wywotuje zachowania typu moral hazard (nonszalancja wobec ry-
zyka) polegajace z jednej strony na mniejszym poszanowaniu pracy przez pracownikéw
i istnieniu mniejszych obaw zwolnienia w sytuacii, gdy istnieja zasitki oraz z drugiej stro-
ny na fatwiejszych decyzjach pracodawcoéw dotyczacych zwalniania pracownika (mniejsze
skruputy) w sytuacji, gdy zwolniony nie bedzie pozbawiony dochoddw.

— Wirod bezrobotnych mamy rézne kategorie oséb ze wzgledu na charakter bezro-
bocia oraz cechy indywidualne (kwalifikacje, gotowos¢ do pracy itp.) zwiazane z mozli-
wosciag ponownego zatrudnienia. To powoduje, ze jednolite konstrukcje zasitkowe nie
przystaja do kazdej z grup. W stosunku do grup bezrobotnych, dla ktérych brak pracy
jest rezultatem efektywnego dziatania mechanizmu rynkowego, skuteczne jest klasyczne
podejscie do okreslania poziomu zasitku i czasu jego pobierania. Polega to na tworzeniu
systemu $wiadczen zaleznych od indywidualnych zarobkéw i pobieranych w stosunkowo
krotkim zakresie [Hauser, Burrows, 1969].

— Bezrobocie strukturalne wymaga raczej programéw aktywizacji przez roboty pu-
bliczne i inne formy aktywnej polityki rynku pracy oraz pomocy paristwa wobec przed-
siebiorstw (state aid) niz przyznawania zasitkéw. Zasitki w takiej sytuaciji petnia wytacznie
funkcje socjalne i pobierane w diugim okresie przyzwyczajaja $wiadczeniobiorce do za-
chowania biernego, uzalezniajac jego egzystencje od $wiadczen pienieznych.
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— Bezrobotni nie posiadajacy korzystnych cech stuzacych ponownemu zatrudnieniu
wymagaja programéw zwiekszajacych ich zatrudnialnos¢ (employability), a szczegdlnie
odpowiednich szkolen.

— W kazdym spoteczenstwie istnieje grupa bezrobocia socjalnego. S3 to ludzie nie-
zdolni do pracy przez kumulacje kilku cech: niskich kwalifikacji, ztej kondycji zdrowotnej,
czesto uzaleznionych oraz pozbawionych wsparcia rodziny i otoczenia spotecznego. Ta
grupa wymaga innego charakteru dziatan socjalnych i sytuuje sie raczej w systemie pomo-
cy spofeczne;j.

2. Koszty i korzysci réznych koncepciji zasitkow dla bezrobotnych

Konstrukcja systemu $wiadczen dla bezrobotnych zawiera kilka zasadniczych ele-
mentow, ktore kazdy z osobna i we wzajemnej kombinacji tworza instrument korzyst-
nie, badz niekorzystnie realizujacy obie funkcje: dochodowa i motywacyjna. S3 to:

— uprawnienie zwigzane z uprzednim zatrudnieniem (ubezpieczeniem),

— poziom wymiaru zasitku,

— poziom zasitku,

— zréznicowanie wysokosci w okresie pobierania zasitku,

— okres pobierania $wiadczenia,

— selektywne adresowanie i réznicowanie zasitkdw.

Kompleksowa analiza obu funkgji $wiadczen dla bezrobotnych w petnej kombinagiji
réznych elementéw systemu pomocy jest bardzo trudna, jesli nie niemozliwa [Kvist
1998]. Trzeba przy tym wzia¢ pod uwage fakt, ze bezrobotny nie stoi przed swobod-
nym wyborem miedzy dalsza praca, czy powrotem do pracy, a pobraniem zasitku. Je-
zeli nawet wyeliminujemy wybdr powrotu do pracy jako w danym momencie niemoz-
liwy, to i tak mozliwos$¢ uzyskania zasitku nie jest automatyczna. Kryteria dostepnosci
do $wiadczen zwiazane s3 z przyczynami bezrobocia, poprzednim statusem na rynku
pracy, zarobkami itp. Ponadto $wiadczenia maja (powinny miec) charakter dochodow
przejsciowych (pomostowych) miedzy dochodami z pracy a dochodami z systemu po-
mocy dla bezrobotnych. To zakfada, ze bezrobotny powinien wybiera¢ miedzy krot-
szym badz dtuzszym okresem bezrobocia, a nie miedzy dochodami ze $wiadczer i do-
chodami z pracy.

Sytuacje badawcza utrudnia fakt nieprawdopodobnego zréznicowania systeméw po-
mocy bezrobotnym, jesli wezmiemy pod uwage wszystkie wymienione wyzej elementy
ich konstrukgji. Czesto wiec dysponujemy wynikami badan czastkowych i opartych na
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uproszczonych modelach zaleznoéci. Do wnioskéw z takich badan nalezy podchodzi¢
z odpowiednim dystansem. Na ogét sami autorzy do tego nawotuja. Tym bardziej ostroz-
nie powinien podchodzi¢ czytelnik, ktéry chce takie wnioski wykorzysta¢ w swej prakty-
ce decyzyjnej. Tutaj potrzebna jest duza doza wiedzy nie tylko wynikajacej z badar ilo-
$ciowych, ale znacznie szerszej — o spoteczenistwie w jego strukturze jakosciowej i pro-
cesach przemian, a przede wszystkim — wiele zdrowego rozsadku.

2.1. Motywacyijna funkcja zasitkow

Przeanalizujmy motywacyjna funkcje zasitku jako zasadnicza dla uzyskania dfugookre-
sowej korzysci: wyjscia ze stanu bezrobocia przez ponowne zatrudnienie i uzyskanie do-
chodéw z pracy. Uporzadkujmy te rozwazania z punktu widzenia giéwnych cech kon-
strukgji systemu zasitkow, a wiec: najpierw wysokosé, nastepnie zréznicowanie w czasie
pobierania i w koncu — okres wypfacania zasitkéw dla bezrobotnych.

Wysokos¢ zasitkow dla bezrobotnych

Zaréwno teoria, jak i dowody empiryczne w mniejszym stopniu zajmujg sie wptywem
zasitkéw na aktywnos¢ zachowan na rynku pracy, a w znacznie wiekszym — pfacami, po-
niewaz zasitki postrzegane s3 glownie badz jako narzedzie przeciwdziatania ubdstwu
i wéwczas aktywizujaca funkcja zasitkow nie jest analizowana, badz jako przedtuzenie, czy
zastapienie ptac i wowczas analiza ptac odzwierciedla tez wptyw zasitkéw. Uzyskanie od-
powiedzi na pytanie, co sprzyja szybkiemu wychodzeniu ze stanu bezrobocia w odniesie-
niu do ptac zwigzane jest z teorig ptacy progowej oraz poziomem pfacy netto.

Ptaca progowa (reservation wage)* jest to ptaca najnizsza z mozliwych do zaakcep-
towania przez poszukujacego prace. Nie jest to wartos¢ dla wszystkich jednakowa, bo
silnie zalezy od indywidualnych cech bezrobotnego, wynagrodzenia w jego poprze-
dniej pracy, okresu pozostawania bez pracy oraz wystepujacego w kraju (regionie) po-
ziomu pfac oraz zasitkdw. Generalizujac i nieco upraszczajac problem mozna powie-
dzie¢, ze im bardziej zasitki zblizone s3 do ptacy progowej (przy innych czynnikach nie
zmienionych), tym bardziej ostabiona jest motywacja do wychodzenia z bezrobocia.

Pfaca najnizsza — to w wielu krajach ptaca minimalna, definiowana w trybie regulaciji
rzadowej, badz negocjowana przez partnerdw socjalnych. W krajach transformac;ji kate-

* Bardzo trafnie proponuje stosowac¢ termin ptacy progowej w odniesieniu do pojecia reservation wage
E. Kwiatkowski [Kwiatkowski, 1998].
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goria ptacy minimalnej funkcjonuje powszechnie. Pierwsze badania na temat wplywu jej
wysokosci i elastycznosci w relacji do zasitkdw dla bezrobotnych na procesy rynku pracy
przeprowadzone przez ekspertow IMF [Galibardi i Brixiova, 1997] nie prowadza do jed-
noznacznych wnioskéw, poza ogdlng teza, ze rozwigzania w zakresie pfacy minimalnej
i instytuciji rynku pracy moga przyspieszy¢ badz opézni¢ procesy przemieszczania sie sity
roboczej od sektora panstwowego do prywatnego. Autorzy jednak podkreslaja, ze roz-
wigzania przyjete w krajach Europy Srodkowej, poza Czechami, sprzyjaly realokacji sity
roboczej zaréwno do sektora prywatnego, jak i dziedzin o wyzszej wydajnosci. Inaczej
oceniajg sytuacje w krajach postradzieckich.

Z tego wynika ogélny wniosek, ze relacja pfac najnizszych do zasitkow jest bardzo
wazna relacja dla dynamiki przeptywéw od bezrobocia do zatrudnienia i ustalanie relacji
w sposob motywacyjny nie powinno by¢ lekcewazone w decyzjach na ten temat.

Wsréd czynnikéw ptacowych motywujacych do wychodzenia z bezrobocia zwraca
sie takze uwage na zréznicowanie ptac. Ostatnie badania w tej dziedzinie [Jackman, 1997;
Nickell i Layard, 1998 przytoczone za: Mickiewicz, 1999] zwracaja uwage na to, ze zbyt
mate zrdznicowanie w niskich przedziatach rozktadu ptac nie sprzyja wychodzeniu z bez-
robocia. Z tego wynika wniosek, ze wysoki podatek socjalny oraz relatywnie wysoka i nie
zréznicowana pfaca minimalna nie zachecajg pracodawcy do zwigkszania zatrudnienia.
Gdy zasitki odnoszone do pfacy minimalnej nie s3 znaczaco od niej nizsze, to takze bez-
robotny, ktéry z punktu widzenia pracodawcy miatby potencjalnie wigksze szanse zatru-
dnienia, kierujac sie kryteriami wtasnej optacalnosci, nie zaakceptuje ptacy niewiele réz-
niacej sie od zasitku (koncepcja pracy progowej).

Zasitki jednolite czy zréznicowane

Co do konstrukgiji zasitkow; jednolite czy w czasie zréznicowane nie ma zgody. W te-
orii podnosi sie problem kosztéw poszukiwania pracy, co uzasadnia projektowanie zasit-
kéw wyzszych w okresie intensywnego poszukiwania pracy. Poniewaz poszukiwanie pra-
cy jest znacznie intensywniejsze w pierwszych miesigcach bezrobocia, to czesto przyjmu-
je sie, ze zasitki powinny byé wéwczas znacznie wyzsze niz pdzniej. Tak tez wiele syste-
mow zasitkowych zostato skonstruowanych, chociaz nie koszty poszukiwania pracy jako
jedyny, a nawet decydujacy czynnik o tym zadecydowaly.

Okres pobierania zasitkéw

Poziom ptac netto jako czynnik wyjasniajacy motywacje do wychodzenia z bezro-
bocia zwigzany jest z nastepujacymi, gléwnymi teoriami rynku pracy: teoria poszuki-
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wan oraz teoriq insideréw i outsideréw w czesci dotyczacej negocjaciji ptacowych. Zgo-
dnie z nimi wysoki poziom ptac uzyskiwany, miedzy innymi, przez wysoka pozycje in-
sideréw (pracownikéw starszych stazem) w negocjacjach ptacowych zwieksza wyma-
gania pracodawcow wobec poszukujacych pracy oraz motywuje do zachowan selek-
cjonujacych poszukujacych pracy, a nawet ich dyskryminujacych. Pracodawcy kieruja
sie przy tym pewnymi przekonaniami znajdujacymi potwierdzenie w badaniach empi-
rycznych:

— wigksze szanse na bycie wydajniejszym pracownikiem stanowia zatrudnieni, ktérzy
chca zmieni¢ prace niz bezrobotni poszukujacy pracy,

— bezrobocie trwajace powyzej trzech miesiecy zniecheca bezrobotnego do aktyw-
nosci sprzyjajacej sprostaniu wymagan potencjalnego pracodawcy, zmniejsza che¢ do
wspdtpracy z pracodawca,

— bezrobotni diugookresowi traca kwalifikacje (koncepcja ubytku kapitatu ludzkiego).

Z tego nurtu teoretycznego wynika wniosek, ze zasitki nie powinny stuzy¢ przedtu-
Zaniu sytuacji bezrobocia. Im kroétsze zasitki, tym wieksza szansa nie tylko do intensyw-
niejszych poszukiwan, ale takze do chetniejszego zatrudniania bezrobotnych przez pra-
codawcow.

Badania empiryczne prowadzone w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie potwierdzaja
przewrotny efekt diugosci trwania zasitku dla ponownego wejscia na rynek pracy. Efekt
ten wyraza si¢ nawet ilosciowo: jeden tydzien diuzej pobierania zasitku, przedfuza sytua-
cje bezrobocia o 0,16-0,20 tygodnia [Layard, Nickell, Jackman, 1997, s. 256].

2.2. Dochodowa funkcja zasitkéw

Inne wnioski przyniesie ocena zasitkdw, jezeli bedzie analizowa¢ sig ich funkcje
dochodowa. Prace na ten temat obcigzone sg grzechem normatywnosci. Interesujace
sa jednak analizy przeptywu bezrobotnych miedzy réznymi instytucjami systemu za-
bezpieczenia spotecznego [Hansen, 1998]. W bogatych krajach zachodnich sie¢ bez-
pieczenstwa socjalnego jest tak szczelna, ze bezrobotny moze przez diugi czas pozo-
stawac bez pracy i nie doswiadcza¢ deprywacji potrzeb podstawowych, nie tylko
swoich, ale takze rodziny. W dwéch krajach skandynawskich: Szwecji oraz Danii bez-
robotny moze wybiera¢ miedzy korzystaniem z ubezpieczen od bezrobocia a $wiad-
czeniami pomocy spotfecznej. Jako ze instytucje ubezpieczen od bezrobocia posiada-
ja bardziej restrykcyjne kryteria dotyczace pozadanych zachowarn bezrobotnego, to
istnieje motywacja do przedkfadania $wiadczen z pomocy spotecznej nad zasitkami
dla bezrobotnych.
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W krajach transformacji nie tyle pomoc spoteczna jest alternatywa dla zasitkow, co
$wiadczenia ubezpieczen spotecznych, a przede wszystkim zasitki chorobowe, renty in-
walidzkie i wczesniejsze emerytury. Te $wiadczenia s3 znacznie drozsze i w przypadku sy-
stemu emerytalno-rentowego w zasadzie pozostawiajg bezrobotnego na state w instytu-
cji zabezpieczenia spotecznego. Whiosek, jaki z tego wynika kaze wiec ocenia¢ niskie
i krotkie zasitki jako motywujace do staran nie tyle o prace, co o uzyskanie innych $wiad-
czenh w systemie zabezpieczenia spofecznego.

Zestawienie 2. Mozliwe warianty przeptywéw bezrobotnych w ramach zabezpieczenia
spotecznego

Od/do Zasitek od Pomoc Zasitek Wczesniejsza

bezrobocia | spoteczna chorobowy/ emerytura
renta inwalidzka

Zasitek od

bezrobocia X | 2 3

Pomoc 4 X 5 6

spoteczna

Zasitek

chorobowy 7 8 X 9

[renta

inwalidzka

Zestawienie ujmuje mozliwe przeptywy w ramach systemu zabezpieczenia spo-
tecznego typowe dla polskich doswiadczen. To, ze uprawnienia do niektérych
$wiadczen nie s3 zwigzane z pozycja na rynku pracy (bezrobociem), np. do $wiad-
czen chorobowych, nie zmienia faktu, ze istnieje silna korelacja miedzy zagrozeniem
bezrobociem, a zwiekszonym korzystaniem ze $wiadczen z tytutu choroby i inwa-
lidztwa.

Biorac po uwage tylko kryterium przeciwdziatania ubdstwu, system pomocy dla
bezrobotnych powinien by¢ taki, aby zasitki byty zblizone do kosztéw utrzymania
koszyka potrzeb podstawowych, by byly zréznicowane regionalnie i uwzgledniaty
sytuacje rodzinna. Wiele konstrukcji zasitkowych bierze pod uwage tego rodzaju
kryteria.

Na ogdl systemy zasitkowe s3a wyrazem kompromisu miedzy obiema ich funkcjami:
socjalng i motywacyjna. Kompromis ten moze by¢ jednak bardziej lub mniej
zréwnowazony. W dalszym ciagu opracowania pokazane zostaty konkretne rozwiazania
w krajach zachodnich oraz w krajach naszego regionu. W wielu z nich funkgja socjalna
przewaza nad motywujaca do podijecia pracy.
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3. Systemy wspierania dochodéw bezrobotnych w krajach
zachodnich

Systemy zasitkow dla bezrobotnych w krajach zachodnich zbudowane zostaty w
oparciu o dwie koncepcje: ubezpieczeniowg i pomocowa [Reissert, 1993]. Pierwsza
zwigzana jest z filozofia prowadzenia polityki spofecznej w oparciu o organizowanie
przez paristwo (samodzielnie i/badz z partnerami socjalnymi) systemu zabezpieczania si¢
przed wystapieniem ryzyka socjalnego i oznacza tworzenie skiadkowych funduszy,
z ktorych wypfacane s3 $wiadczenia w sytuacji wystapienia ryzyka. Druga natomiast
wynika ze zobowiazania panstwa do zabezpieczania dochodu zapewniajacego unikniecie
sytuacji ubdstwa.

Pierwsza koncepcja, ubezpieczeniowa, charakterystyczna takze dla zabezpieczania
sie przed innymi ryzykami: choroba, inwalidztwem, niezdolnoscia do pracy z powodu
starosci, w odniesieniu do bezrobocia oznacza przymusowe zbieranie sktadek od
pracodawcéw, badz pracodawcéw i pracownikéw oraz wyplacanie $wiadczen w
systemie repartycyjnym konstruujac je w zaleznosci od uprzednich zarobkéow
bezrobotnego. Koncepcja druga, nazywana w polskim prawodawstwie ubezpieczen
spofecznych zaopatrzeniowa, oznacza pomoc dochodowa finansowang z podatkéw,
ktdrej wysokos¢ jest niezréznicowana i poziomem zblizona do obowiazujacej w danym
kraju linii ubostwa.

W praktyce wystepuja na ogét rozwiazania mieszane (Niemcy, Francja, Belgia,
Austria, Finlandia), chociaz o kilku krajach mozna powiedzie¢, ze przewaza u nich model
bardziej ubezpieczeniowy, np. w USA, Japonii, we Wioszech, Hiszpanii, Portugalii i Gregiji.
Model bardziej zaopatrzeniowy przewaza w Wielkiej Brytanii, Szwecji, Danii i Holandii,
chociaz w krajach skandynawskich poziom zasitku jest wysoki, znacznie powyzej linii
ubdstwa.

W wielu krajach obok podstawowego systemu ochrony dla bezrobotnych
bezposrednio po utracie pracy, istnieje specjalny system dla bezrobotnych
dtugookresowych. Stanowi on albo system minimalnego dochodu gwarantowanego
(GMI), albo integralng czesé¢ systemu ochrony socjalnej bezrobotnych (OSB), albo
wmontowany jest do systemu pomocy spotecznej (PS) i znéw moze byé w tym
systemie albo specjalnym, wyodrebnionym dziatem, albo integralng czescia pomocy
spofeczne;j.
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Zestawienie 3.

System zasitkéw dla bezrobotnych w krajach zachodnich

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia— Poziom $wiadczenia Okres pobierania
i finansowanie minimalny okres
zatrudnienia
Belgia mieszany; skfadka zréznicowane wg wieku; | 60% przecietnej ptacy nieokreslony, ale
pracodawcy—1,41 12 miesiecy w ciagu brutto — opodatkowane sytuacja bezrobocia
i pracownika— 0, 87 oraz ostatnich 18 miesigcy dla kontrolowana
systematyczne dotacje mtodszych, a powyzej 50
panstwa lat — 24 miesigce w ciggu
ostatnich 36 miesiecy
Dania zaopatrzeniowy; skfadka 26 tygodni w ciagu 90 % pobieranej 2,5 roku
pracodawcy ustalana ostatnich 3 lat i uprzednio ptacy,
ryczattowo co roku i dotacje | posiadanie ubezpieczenia| ale istnieje limit,
panstwa w skali 80% co najmniej | rok opodatkowane
wydatkow
Francja mieszany; sktadka zaleznie od wieku; 40% ptacy + kwota od 4 do 60 miesiecy,
pracodawcy —4,18% 4 miesiace ubezpieczenia| niezréznicowana, zalezna | zaleznie od wieku i
i pracownika— 2,42%- w ciggu 8 ostatnich od kosztéw utrzymania, stazu pracy
2,97% oraz ryczattowa miesiecy opodatkowane
dotacja panstwa
Grecja ubezpieczeniowy; skfadka 125 dni pracy w ciagu 40% pfacy dla robotnikéw | od 2 do 8 miesiecy,
pracodawcy— 2% i ostatnich 14 miesiecy i 50% dla umystowych; zaleznie od stazu
pracownika— 1,2% ustalone minimum i pracy, mozliwe
maksimum przedtuzenie, ale
przy nizszej stawce
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Zestawienie 3. System zasitkow dla bezrobotnych w krajach zachodnich c.d.

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia— Poziom swiadczenia Okres pobierania
i finansowanie minimalny okres
zatrudnienia
Hiszpania ubezpieczeniowy; skiadka 12 miesiecy 70% uprzedniej ptacy w od 4 do 24 miesiecy
pracodawcy— 6,2% i sktadkowych ciagu pierwszych 180 dni, a | zaleznie od stazu
pracownika— 1,6% W ciggu ostatnich nastepnie obnizenie o 10 pracy (pfacenia
6 lat punktéw (maksimum 170% | sktadek)
ptacy minimalnej (dla rodzin
—220%)
i minimum — poziom ptacy
minimalnej), nie
opodatkowane
Holandia ubezpieczeniowy; skiadka 26 tygodni w ciagu 70% uprzedniej pfacy brutto [ 6 miesiecy, pézniej
pracodawcy i pracownika— | ostatnich tzw. $wiadczenie
razem 5,19%, zréznicowana | |12 miesiecy rozszerzone, ktére
wg gatezi przemystu moze by¢ pobierane
do 5 lat
Irlandia w ramach sktadki na co najmniej 39 zasitek jednolity ustalany 390 dni
ubezpieczenie spoteczne, nie| miesiecy optacania kwotowo
wydzielona skfadek
Portugalia [ w ramach skfadki na 540 dni pracy w ciagu | 65% uprzedniej ptacy 6 miesiecy minimum
ubezpieczenie spofeczne, nie| ostatnich 24 miesiecy | (maksimum 3x ptaca + | miesiac za kazdy
wydzielona minimalna, minimum-— pfaca | rok sktadkowy
minimalna)
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Zestawienie 3.

System zasitkéw dla bezrobotnych w krajach zachodnich c.d.

skfadka pracodawcy i ponad
90% wydatkéw— budzet
panstwa

tym 5 miesigcy w
ostatnim roku

brutto (limit dla wysokich

zarobkoéw), opodatkowane

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia— Poziom s$wiadczenia Okres pobierania
i finansowanie minimalny okres
zatrudnienia
Niemcy sktadka pracodawcy 12 miesiecy w ciagu zalezne od sytuacji od 6 do 32 miesiecy
i pracownika jednakowa— ostatnich 3 lat rodzinnej; z dzie¢mi-— w zaleznosci od
razem 6,5% 67%, bez dzieci— 60% wieku i okresu
ptacy netto, okreslony ubezpieczenia
kwotowo limit, inny dla
Niemiec Wschodnich
i Zachodnich
Wielka zaopatrzeniowy; 2 lat optacania sktadek | $wiadczenie kwotowe | rok
Brytania progresywna skfadka przy okresleniu dolnego | niezréznicowane,
pracodawcy i pracownika limitu ich wysokosci opodatkowane (45, 45
pfacona w ramach funtéw tygodniowo),
ubezpieczen spotecznych dodatek dla os6b
posiadajacych kogos na
utrzymaniu
Wiochy ubezpieczeniowy; sktadka 2 lata pracy 30% ostatniej ptacy 180 dni
pracodawcy—4,41% z ubezpieczeniem i w
przemyst i [,61 % handel tym co najmniej | rok
oraz pracownika— 0,30%, opfacania sktadek
dotacja roczna z budzetu
Szwecja zaopatrzeniowy; niska 12 miesiecy pracy, w 80% uprzedniej ptacy 60 tygodni, a osoby

powyzej 55 lat— 90
tygodni
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Zestawienie 3. System zasitkow dla bezrobotnych w krajach zachodnich c.d.

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia— Poziom swiadczenia Okres pobierania
i finansowanie minimalny okres
zatrudnienia
USA ubezpieczeniowy; skfadka zarabianie co najmniej na | poziom zréznicowany wg | najczesciej 26
pracodawcy zréznicowana | poziomie ptacy standéw, przecietnie - 50% | tygodni
stanowo minimalnej lub 4-20 pfacy brutto,
tygodni zatrudnienia, opodatkowane
zréznicowanie wg
stanow
Japonia ubezpieczeniowy; skfadka 6 miesiecy optacania 60% ptacy podstawowej | minimum— 90 dni,
pracodawcy i pracownika sktadek w ostatnim roku | (do 80% dla najnizej maksimum 300 dni,
jednakowa— razem 1,1%, pracy zarabiajacych) zaleznie od wieku
dodatkowo — fundusz i okresu
pracodawcy dla ubezpieczenia
poszukujacych pracy

Zrédto: MISSOC 1997 oraz informacje zebrane bezposrednio ze zrédet krajowych
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Zestawienie 4. System ochrony socjalnej

dla bezrobotnych dlugookresowych po wyczerpaniu uprawnien do zasitkéw dla

bezrobotnych
Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia Wysokos¢ zasitku Okres trwania
Belgia system GMI— Minimex
Dania system GMI - Social
Bistand
Francja PS — specjalny dziat— dla bezrobotnych, ktérzy w PS w PS — najwyzej rok
ASS oraz GMI- RMI wyczerpali swoje uprawnienia
do OSB, means-tested
Grecja po wyczerpaniu okresu
zasitkowego dodatek
w wysokosci 50%
zasitku podstawowego
Hiszpania PS zarejestrowany bez prawa do | 75% ptacy minimalnej | od 3 do 2| miesiecy
zasitku, means tested, dla
bezrobotnych posiadajacych
rodziny na utrzymaniu, oraz
powyzej 45 lat
Holandia w ramach PS w sposéb | zarejestrowanie i wyczerpanie | niezréznicowany, bez ograniczen
zintegrowany oraz GMI | uprawnien do zasitku,means - | zalezny od wieku
tested i sytuacji rodzinnej
Irlandia w ramach PS i GMI wyczerpanie uprawnien zaleznie od okresu bez ograniczen
do zasitku trwania bezrobocia
i potrzeb
Portugalia
Wielka w ramach PS i specjalny | zarejestrowanie i wyczerpanie | niezréznicowany, nie ograniczony
Brytania system wspierania prawa do zasitku,means- zalezny od wieku i
dochodéw typu GMI tested sytuacji rodzinnej
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Zestawienie 4. System ochrony socjalnej dla bezrobotnych diugookresowych po wyczerpaniu uprawnien do zasitkéw dla

bezrobotnych c.d.

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia Wysokos¢ zasitku Okres trwania
Niemcy w ramach specjalnego | zarejestrowanie, wyczerpanie | 57% ptacy netto dla bez ograniczen
systemu (Arbeitslosen | prawa do zasitku, co najmniej | posiadajacych dzieci na
Hilfe) uzupetniajacego | 150 dni ubezpieczenia w roku | utrzymaniu i 53% nie
ubezpieczenie od poprzedzajacym pobieranie posiadajacych dzieci
bezrobocia i w ramach | zasitku z ubezpieczenia,means
PS - tested
Wiochy w niektdrych regionach
GMI
Szwecja specjalny system
pomocy, uzupetniajacy
ubezpieczenie oraz GMI
- Socialbidrag
USA w ramach PS po wyczerpaniu prawa do jako przedtuzenie
zasitku, pod okreslonymi zasitku od
warunkami ubezpieczenia na
wypadek bezrobocia
—do 13 tygodni, a
nastepnie na
zasadach PS
Japonia nie ma specjalnego moze by¢ przedtuzenie
systemu dodatkowego | ubezpieczenia w regionach o
wysokim bezrobociu, albo w
przypadkach wyjatkowych

Objasnienia: GMI (guaranted minimum income) — system minimalnego dochodu gwarantowanego, PS — system pomocy spotecznej
Zrédto: MISSOC 1997 oraz dane krajowe
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Przeglad rozwiazan w dziedzinie ochrony dochodowej bezrobotnych w krajach
zachodnich pozwala sformutowa¢ kilka nastepujacych konstataciji:

— Bezrobotni posiadaja zabezpieczenie dochodéw do tego stopnia, ze nie pozostaja
bez wsparcia ani zaraz po utracie pracy, ani pézniej; sie¢ bezpieczenstwa jest szczelna.

— Systemy wspierania dochodéw s3 bardzo zréznicowane. Podziat na system
ubezpieczeniowy i zaopatrzeniowy jest niewystarczajacy, aby uporzadkowac istniejace
réznice. Na przykiad system zaopatrzeniowy w krajach skandynawskich dostarcza
relatywnie najwyzszych $wiadczen, a w Wielkiej Brytanii — relatywnie niskich.

— W ramach systemu wspierania dochodéw bezrobotnych zawarte s3 czesto
instrumenty wspierania rodziny.

— Wysokos¢ $wiadczen waha sie od 30% uprzednich zarobkéw (Wiochy) do 80%
(Szwecja) i 90% (Dania), a okres pobierania od 2 miesiecy (Grecja) do czasu
niezdefiniowanego (Belgia).

— Systemy wspierania dochodéw bezrobotnych stanowia nie tylko element polityki
rynku pracy, ale wobec bezrobotnych diugookresowych s3 tez elementem sytemu
pomocy spotecznej, albo szerzej systemu minimalnego dochodu gwarantowanego. W
tych systemach obok kryterium dochodowego jako progu uprawniajacego do $wiadczen,
stosowane sg kryteria zwigzane z wiekiem oraz sytuacja rodziny. W wiekszych i bardziej
zréznicowanych regionalnie krajach stosuje sie kryteria przestrzenne; w USA, we
Wioszech i w Niemczech (zréznicowanie Niemcy Wschodnie — Niemcy Zachodnie).

— Poziom wsparcia dochodéw bezrobotnych zalezy od modelu panstwa
opiekuriczego* i poziomu dobrobytu. W krajach najbogatszych, ale realizujacych model
solidarnosciowy oraz konserwatywny, pomoc udzielana bezrobotnym jest wysoka. W
krajach takze bogatych, ale realizujacych model liberalny, wspieranie bezrobotnych ma
nizszy poziom i jest selektywne. Najwieksze wsparcie ma miejsce w krajach
skandynawskich, Belgii, Francji, Holandii i w Niemczech.

4. Ochrona socjalna bezrobotnych w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej

W krajach regionu Europy Srodkowej i Wschodniej bezrobocie zostato przyjete jako
zjawisko wprawdzie naturalnie towarzyszace gospodarce rynkowej, a wiec nieuniknione,

* Klasyfikacja modeli polityki spotecznej pochodzi od G. Esping-Andersena (1990), a w Polsce szeroko
zostafa przedstawiona w pracach M. Ksigzopolskiego (1999).
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ale jednoczesnie jako problem bardzo trudny politycznie, wobec ktérego nie
zdefiniowano jednoznacznego podejscia. W wyniku tego w wiekszosci krajéw nie
uczyniono bezrobocia zjawiskiem otwartym. Nicholas Barr nazywa to sytuacja
niezdefiniowana, nie binarna (nie zero-jedynkowa) [Barr, 1994]. To oznacza, ze
bezrobocie nie zawsze jest zwigzane z brakiem pracy, a zatrudnienie z jej posiadaniem.
Mamy wiec z jednej strony bezrobotnych, ktorzy pracuja bez oficjalnego zatrudnienia,
albo tylko sezonowo i dorywczo. Czesto migruja za granice, gdzie zatrudniaja sie na
krotki okres, badz pracuja "na czarno", co pozwala im poézniej na catoroczne utrzymanie.
Z drugiej strony mamy zatrudnionych, ktorzy w swych zaktadach pracy nie maja co robi¢,
a czesto tez nie uzyskuja wynagrodzenia. Oficjalnie wiec nie s3 zarejestrowani jako
bezrobotni, ale de facto nie maja pracy i czesto srodkéw do zycia.

Ta niejednoznaczna sytuacja z bezrobociem byta dominujacg w regionie na poczatku
okresu transformacii. Ciagle jeszcze wystepuije, ale jej skala jest znacznie mniejsza. Miato
to réwniez wptyw na to, ze statystyki bezrobocia rejestrowanego s3 obecnie znacznie
bardziej wiarygodne niz na poczatku dekady. Dotyczy to przede wszystkim krajow
Europy Srodkowe;.

Pomocne w odpowiedzi na pytanie, czy zjawisko bezrobocia jest jednoznaczne moze
by¢ poréwnanie statystyki pochodzacej z rejestracji bezrobotnych z wynikami badan
aktywnosci zawodowej ludnosci (BAEL — labour force service). To poréwnanie pokazuje,
Ze ciagle mamy taka sytuacje, iz w krajach postradzieckich bezrobocie rejestrowane jest
mniejsze niz bezrobocie faktyczne. Dotyczy to takze krajow baftyckich (1999).
Natomiast w Europie Srodkowej bezrobocie faktyczne jest nizsze niz bezrobocie
rejestrowane.

Konsekwencja niejednoznacznosci sytuacji bezrobocia jest brak przekonania do
jakiegos jednoznacznego modelu pomocy bezrobotnym, co znajduje odzwierciedlenie w
zastosowanych koncepcjach ochrony socjalnej bezrobotnych (patrz zestawienie 4).

Innym zjawiskiem utrudniajacym tworzenie przekonywujacych koncepcji pomocy
bezrobotnym w regionie Europy Srodkowej i Wschodniej jest nieréwnomiernos¢
rozktadu problemu bezrobocia w spofeczenstwach postsocjalistycznych. W poréwnaniu
z krajami zachodnimi bezrobocie na Wschodzie dotyka niektérych grup ponad
proporcjonalnie i to w bardzo wielu charakterystycznych przekrojach, przede wszystkim
w przekrojach regionalnych i lokalnych, dziatéw i gatezi gospodarki oraz wedtug wieku.
W tym ostatnim przypadku mamy do czynienia z ponad proporcjonalnym bezrobociem
ludzi mtodych oraz z trudnosciami z wchodzeniem absolwentéw szkét na rynek pracy.
Jezeli w Unii Europejskiej udziat ludzi mtodych (15-24 lata) wsréd bezrobotnych wynosi
okoto 21%, to we wszystkich krajach naszego regionu, poza Estonia, Stowenia
i Czechami wskaznik ten jest wyzszy [European Commission 1998, s. 51]. Natomiast
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w przypadku bezrobocia oséb starszych, ale jeszcze przed ukonczeniem wieku
emerytalnego, w krajach naszego regionu sytuacja jest ponad proporcjonalnie
korzystniejsza.

Coraz bardziej nieproporcjonalnie uktada sie bezrobocie wedtug ptci. W Unii
Europejskiej réznica w stopie bezrobocia miedzy mezczyznami a kobietami wynosi okoto
3 punkty procentowe na niekorzys¢ kobiet. W krajach naszego regionu réznica ta jest
ciagle przecietnie mniejsza, chociaz w Polsce juz wigksza, ale na przyktad w Butgarii stopa
bezrobocia mezczyzn jest taka sama jak kobiet (op. cit, 5.50).

Wobec tych specyficznych cech bezrobocia Europy Srodkowej i Wschodnie]
powielanie schematu ochrony socjalnej z krajow zachodnich jest, jak pokazato
doswiadczenie, raczej mato uzasadnione. Kraje naszego regionu wystartowaly jednak z
koncepcjami "na wyrost", ktére doprowadzity do pewnych paradokséw:

— wystepowania nadwyzek w funduszach tworzonych na te cele; relatywnie wysoka
skiadke pfacg pracodawcy (niekiedy wytacznie), a uprawnienia do $wiadczen sa
restrykcyjne (z biegiem czasu zwigkszata sig restrykcyjnos¢ na skutek utrzymywania sie
niejednoznacznosci sytuacji bezrobocia);

— mimo nadwyzki w funduszach pracy zasitki s3 obecnie bardzo niskie i wyptacane
raczej krotko;

— koszty administracyjne prowadzenia polityki rynku pracy i wyptacania $wiadczen sa
wysokie, szczegoélnie w poréwnaniu ze zmniejszajaca sie liczba uprawnionych oraz
wysokoscig zasitkéw; od kilkunastu procent do jednej trzeciej wydatkéw na zasitki i
programy aktywnej polityki rynku pracy (1999).

Zestawienie 5 ukazuje zréznicowanie sytuacji w 1998 r. Z jednej strony mamy bardzo
oszczedne podejscie w Estonii, gdzie bezrobotni uzyskuja w zasadzie skromna pomoc
socjalng z budzetu panstwa. Do oszczednych rozwiazan doszta tez Polska, ale poczatek
byt szczodry (patrz nize;j).

Koncepcje ubezpieczeniowe realizujg Wegry, totwa i Butgaria, a pozostate kraje
balansuja; przyjmuja czesto rozwigzania, ktére okresla sie enigmatycznie jako rozwiazania
pragmatyczne. Sa to rozwigzania czesto mafo transparentne, np. w Czechach oraz
zmienne, np. w Rumunii. Wysoko$¢ zasitku jest bardzo zréznicowana; od 7% ptacy
przecietnej (Estonia) do 65% na Wegrzech i 70% — w Stowenii. Okres pobierania zasitku
jest raczej krotki. W zasadzie nie przekracza roku, poza Polska, w ktorej przediuza sie
zasitek w specjalnych okolicznosciach (w rejonach wysokiego bezrobocia strukturalnego)
oraz na Stowenii, w ktorej takze przediuza sie zasitek, ale ze wzgledu na indywidualne
cechy bezrobotnego; diuzszy staz i starszy wiek.

Nie we wszystkich krajach istnieje system pomocy spofecznej specjalnie adresowany
do bezrobotnych, ktéry pozwala na wsparcie dochodéw w sytuacji bezrobocia
dtugookresowego. Takie mozliwosci stworzono tylko w  Bulgarii, na Wegrzech,
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Zestawienie 5. Swiadczenia dla bezrobotnych i ich wysoko$é w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej 1998

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia— Okres Rodzaj $wiadczenia Minimalny
i finansowanie okres w pobierania i poziom i maksymalny
Swiadczenia miesigcach zasitku poziom zasitku
zatrudnienia/ W mies.
ubezpieczenia

Albania 6% skiadka pracodawcy 12 - 12 niezréznicowane; kwota
i dotacja z budzetu ubezpieczenia ustalana kwotowo plus
(42% przychodéw 5% wiecej na kazde
ze sktadki) dziecko do 15 lat

(max 20%)

Butgaria sktadka; 3,5% pracodawca | |5 — zatrudnienie | 4—12 zaleznie | zalezne od zarobkéw; min. 80% ptacy
i 0,5% pracownik oraz 12— od stazu 60% ptacy brutto minimalnej
dotacja z budzetu— 5% ubezpieczenie pracy max 140% ptacy
przychodéw minimalnej

Czechy finansowanie bezposrednio| 36 — zatrudnienie | 6 zalezne od zarobkéw max 150%

z budzetu— 3,2% skfadka | 12 - 50% ptacy netto za kategorii
pracodawcy i 0,4% ubezpieczenie pierwsze 3 miesiace, minimum zycia
pracownika plus skfadka a nastepnie —40% (normatywna
samo zatrudnionych oraz kategoria
dotacja— 2% przychodéw urzedowa)

Estonia zaopatrzeniowy— z | 2-zatrudnienie | 6 (+ 3) niezréznicowane;
podatkéw ogdlnych 6- ubezpieczenie poziom okreslony

kwotowo (w 1997 r. Byt
to ekwiwalent 7% pfacy
przecietnej)
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Zestawienie 5. Swiadczenia dla bezrobotnych i ich wysokosé¢ w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej 1998 c.d.

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia— Okres Rodzaj swiadczenia Minimalny
i finansowanie swiadczenia okres w pobierania i poziom i maksymalny
miesigcach zasitku poziom
zatrudnienia/ w mies. zasitku
ubezpieczenia

Wegry czes¢ ubezpieczen 48- zatrudnienie |od 3 do |2, |zalezne od zarobkéw; min — 90%
spotecznych; sktadka; 3% 12- zaleznie od | 65% ptacy brutto minimalnej
pracodawca i |,5% pracownik | ubezpieczenie stazu emerytury

max — 180%
minimalnej
emerytury

totwa czes¢ ubezpieczen |2- zatrudnienie |9 zalezne od zarobkow i
spotecznych, udziat w sktadce | 9- ubezpieczenie okresu ubezpieczenia
catkowitej ok. 2,4% (ponizej 5 lat pracy—
pracodawca i 0,7 % pracownik 50% pfacy brutto,
oraz dotacja— 0,01% powyzej 25 lat— 65% )

Litwa specjalny fundusz 36- zatrudnienie |6 zalezne od regut min.minimalny
parabudzetowy ubezpieczenn | 24-ubezpieczenie ubezpieczenia; zasitek poziom Zycia
spotecznych; skifadka minimalny odpowiada max. 2 razy
pracodawcy — ok. 95% wartosci okoto 30% minimalny
przychodéw, 3%— pracownik pfacy minimalnej poziom zycia
i 2% dotacja

Polska specjalny parabudzetowy |8-zatrudnienie | 12 (6-18; niezréznicowane;
fundusz pracy; sktadka |2-ubezpieczenie| réznice ustalony jako 36% ptacy
pracodawcy 3% oraz dotacja regionalne) [ przecietnej w
w wysokosci 50% wydatkéow gospodarce i waha si¢ od
funduszu 80% do 120% tego

poziomu zaleznie od
stazu pracy
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Zestawienie 5. Swiadczenia dla bezrobotnych i ich wysokos¢ w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej 1998 c.d.

Kraj Rodzaj systemu Uprawnienia— Okres Rodzaj swiadczenia Minimalny
i finansowanie swiadczenia okres w pobierania i poziom i maksymalny
miesigcach zasitku poziom
zatrudnienia/ W mies. zasitku
ubezpieczenia
Rumunia | sktadka pracodawcy—-5% i |2-zatrudnienie |9 zalezne od zarobkéw; min. miedzy
pracownika— 2% oraz 23% 6-ubezpieczenie wabha sie w przedziatach | 75%-85%
udziatu w rezerwie stazu pracy; ponizej 5 lat | ptacy
budzetowej pracy — 50% pfacy netto, [ minimalnej
miedzy 5-15 lat— 55%, | max 200%
powyzej |5 lat— 60% pfacy
przecietnej w
gospodarce
Stowacja | skfadka; 3% pracodawca 36-zatrudnienie |6, 9 lub 12 zalezne od zarobkéw; max 180%
i 1% pracownik plus sktadka | |2-ubezpieczenie| zalezny od 60% pfacy brutto przez | ptacy
samo zatrudnionych wieku 3 miesiace i 50% po minimalnej
trzech miesigcach
Stowenia | zaopatrzeniowy; ponad 90%-— | |8- zatrudnienie |od 3 do zalezne od zarobkoéw; min. kategoria
$rodki z budzetu oraz 0,06% | |2-ubezpieczenie| 12(24) 70% ptacy brutto przez | minimalnego
sktadka pracodawcy oraz (zalezny 3 miesiace i 60% po dochodu
0,14% — pracownika od wieku trzech miesiagcach max. 300%
i stazu) kategorii
minimalnego
dochodu

Zrédto: Zestawienie wiasne na podstawie danych z poszczegélnych krajow; sytuacja w 1998 r.
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w Rumunii i na Stowenii. W pozostafych krajach bezrobotni ditugookresowi staja sie
klientami instytucji pomocy spotecznej na zasadach ogdlnych, przy zastosowaniu
kryterium dochodowego. Nota bene bezrobocie diugookresowe* stalo sie gtéwnym
Zrédtem ubostwa. Jego skala jest moze jeszcze przecigtnie nizsza niz w krajach Unii (5%
sity roboczej), ale w wiekszosci krajow regionu Europy Srodkowej i Wschodniej udziat
bezrobotnych dtugookresowych przekroczyt 50% catej populacji bezrobotnych (poza
Czechami i Estonia).

Tabela 1.

I. Udzial bezrobotnych otrzymujacych zasitki dla bezrobotnych w catej populacji
zarejestrowanych bezrobotnych

2. Udziat bezrobotnych otrzymujacych specjalnie adresowane zasitki po wyczerpaniu
prawa do zasitkéw standardowych

Kraje 1. 1998 2. 1998
Albania Il -
Butgaria 24 4
Czechy 49 -
Estonia 55 -
Wegry 39 55
totwa 33 -
Litwa 28 -
Polska 23 -
Rumunia 38 25
Stowacja 29 -
Stowenia 29 3

5. Ochrona bezrobotnych w okresie transformacji w Polsce.
Ewolucja koncepgji

Bezrobocie wybuchfo na starcie transformaciji jako pierwsza sposrod nowych kwe-
stii socjalnych i zostato odebrane z obawami co do przyjecia przez spoteczenistwo, ale tez
z zaskoczeniem, co do skali zjawiska. Wprawdzie z wielu ust padafy wyjasnienia wskazu-
jace na istnienie juz wczesniej ukrytego bezrobocia (w gospodarce socjalistycznej), nie
zmienito to jednak ogdlnego zaniepokojenia, szczegdlnie tempem narastania tego zjawi-

* W statystyce przyjmuje sig, ze bezrobotny diugookresowy, to bezrobotny, ktory pozostaje bez pracy
ponad | rok, bez wzgledu na dtugos$¢ wystepujacego w danym kraju standardowego okresu pobierania zasitku.
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ska. Aby to zaniepokojenie, ktére mogfoby zmniejszy¢ akceptacje dla wielkiej zmiany sy-
stemowe;j istotnie ztagodzi¢, uchwalono szereg ustaw, ktére nie pozbawiaty bezrobot-
nych podstaw egzystencji, a nawet tworzyly system uzyskiwania pewnych dochodéw na
krotki okres wielu grupom, ktorych stosunek do pracy byt "luzny™*.

Na wstepie trzeba stwierdzi¢, ze w Polsce, w przeciwieristwie do wielu innych
krajow regionu, bezrobocie uczyniono zjawiskiem otwartym. W innych krajach,
szczegdlnie postradzieckich, pracownicy nie przestawali by¢ formalnie zatrudnionymi w
zaktadach pracy, ktore redukowaty produkcje i nie wyptacaty wynagrodzen.

Przesledzmy zmiany w podejsciu do problemu ochrony socjalne bezrobotnych w
Polsce w ciggu minionej dekady.

Na wstepie pragne postawi¢ teze, ze gléwnym instrumentem pomocy socjalnej dla
zarysowujacego sie bezrobocia byly regulacje w systemie emerytalno-rentowym. Aby
odptyw do bezrobocia z upadajacych i zmniejszajacych produkcje panstwowych zakta-
déw pracy nie byt jeszcze wigkszy niz mégtby by¢, umozliwiono starszym pracownikom
wczesniejsze przechodzenie na emeryture. Przyzwolono tez na stosunkowo "miekkie"
orzecznictwo inwalidzkie, dzigki ktéremu zamiast zasitku dla bezrobotnego mozna byto
otrzymac rente inwalidzka. W latach 1989-1992 (cztery lata) przecigtna liczba emery-
tdw i rencistow wzrosta o prawie 2 miliony oséb (20%), a ludno$¢ w wieku emerytal-
nym o 863 tysiace, czyli nieco ponad |%. Szczegdlnie wysoki wzrost $wiadczen emery-
talno-rentowych miat miejsce w 1991 r., kiedy przyrost $wiadczen przyznanych po raz
pierwszy wynidst prawie 50%.

Pierwsza ustawa ustanawiajaca zasitki dla bezrobotnych, nazwana ustawa o
zatrudnieniu, z grudnia 1889 r., okreslata wysokos¢ zasitku na poziomie 70%
wynagrodzenia przez 3 miesiace, nastepnie 50% przez 6 miesiecy i 40% przez nastepne
9 miesigcy. Uprawnienie do uzyskania zasitku byto bardzo tatwe. Osoba, ktora nie miata
pracy, a deklarowala, ze chce ja podja¢, uzyskiwata zasitek automatycznie. Okres
pobierania zasitku byt w zasadzie nieograniczony — do uzyskania propozycji pracy. Po
zasitek zglaszaly sie wiec takze osoby uprzednio nie pracujace, na przyktad zony bedace
na utrzymaniu mezéw. Ta sytuacja (eldorado dla nie pracujacych, a nie zawsze
bezrobotnych ) trwafa nieco ponad pét roku.

W sierpniu 1990 r. zaostrzono kryteria. Uprawnienia do zasitku mogly uzyska¢ tylko
osoby uprzednio pracujace (co najmniej 180 dni) i w sektorze poza rolnictwem
indywidualnym. W maju 1991 r. dokonano klasyfikacji gmin ze wzgledu na wysokos¢
stopy bezrobocia i zréznicowano uprawnienia ze wzgledu na przestrzenne réznice w

* Okreslenie ludzie luzni stosowane byto w stosunku do tych, ktérzy nie lokowali sie trwale (gubili) w
strukturze spoteczenstwa przemystowego, a dzisiaj przeniesione jest przez analogie na tych, ktérzy buduja swoj
los na pracy dorywczej, bez wchodzenia w formalne i lojalne stosunki pracy [Frieske, 1999].
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stopie bezrobocia. W gminach o szczegélnym zagrozeniu bezrobociem zasitek mozna
byto pobiera¢ przez 18 miesiecy gdy pracownik miat za sobg 25-30 lat pracy, a w
pozostalych — przez 12 miesiecy.

Zmniejszanie zasitkéw dla bezrobotnych

W ciagu 1991 r. stopa bezrobocia podwoita si¢ — z 6% do 12%. W pazdzierniku tego
roku uchwalono nastepna ustawe o zatrudnieniu, nazwang juz ustawa o zatrudnieniu i bez-
robociu. Uprawnien nie zmieniono, lecz radykalnie obnizono wysokos$¢ zasitku — do pozio-
mu 33% przecietnej placy przez caly okres jego pobierania. Ograniczono tez okres pobie-
rania zasitku do |12 miesiecy. W gminach o szczegélnym zagrozeniu bezrobociem zasitek
mozna byto pobiera¢ diuzej — do 18 miesiecy gdy pracownik miat za soba 25-30 lat pracy.

Zrezygnowano z koncepciji zasitku aktywnego, zaleznego od zarobkéw na rzecz za-
sitku niezréznicowanego. Decydujacym czynnikiem tej zmiany byly ograniczenia budze-
towe nasilone w wyniku kryzysu produkcji oraz kryzysu finanséw publicznych w pierw-
szych latach transformacji. Ten typ zasitkdw jest wiasciwy dla krotkich okreséw i uzasa-
dniony kryzysem finansowym [Barr, 1999].

Opozycja polityczna bardzo krytykowata rzady solidarnosciowe za dopuszczenie
do tak duzego wybuchu bezrobocia, rozrzutnos¢ w sprawie zasitkow oraz za pasyw-
na polityke rynku pracy, a przede wszystkim za brak aktywnych programéw przeciw-
dziatania bezrobociu. Pod wptywem tej krytyki minister pracy wydat w korncowce
1991 r. (17 grudzien) rozporzadzenia w sprawie organizacji robét publicznych i prac
interwencyjnych oraz skierowat srodki na subsydiowanie miejsc pracy dla niektorych
grup pracownikéw, np. niepetnosprawnych.

W 1992 r. stopa bezrobocia wzrosta do 13,6%. Prowadzono wéwczas dyskusje,
czy polscy bezrobotni sg istotnie bez pracy. Wiele gloséw wskazywafo na istnienie
znacznego zakresu szarej strefy zatrudnienia i duzych mozliwosci uzyskiwania tam za-
robkéw. Gléwny Urzad Statystyczny (GUS) rozpoczat specjalne i systematyczne ba-
dania aktywnosci ekonomicznej ludnosci (BAEL), dzieki ktorym uzyskano wnikliwy
obraz o sytuacji zatrudnienia i bezrobocia. W ciagu roku uchwalono kilka aktéw pra-
wnych réznej rangi (w tym dwukrotnie nowelizacje ustawy o zatrudnieniu i bezrobo-
ciu; luty i pazdziernik 1992), ktore doprowadzity do podniesienia wysokosci zasitku
dla bezrobotnych — do 36% przecigtnego wynagrodzenia oraz zwigkszyly zakres ak-
tywnych programéw rynku pracy; kierowanie na szkolenia oraz ulgi dla pracodawcéw
Z gmin o szczegdInym zagrozeniu bezrobociem.

W 1993 r. stopa bezrobocia rejestrowanego wzrosta do 16,4%. Byt to najwyzszy
wskaznik, jaki osiagnieto w okresie transformacji. Badania GUS (BAEL) wskazywaty, ze
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stopa bezrobocia jest o 1-2 punkty procentowe nizsza, jesli uwzgledni sie peing
aktywnos¢ ludnosci. Polityka rynku pracy — pod wptywem zmasowanego ataku opozyciji
— zostata skoncentrowana na przygotowaniu dokumentu programowego dotyczacego
przeciwdziatania bezrobociu. Wéwczas taki dokument po raz pierwszy zostat
opracowany przez ministra pracy i przyjety przez Sejm. Dokument nosit tytut "Program
przeciwdziatania bezrobociu i tagodzenia jego negatywnych skutkéw'. Wiecej uwagi
zaczeto poswieca¢ formom aktywnym tej polityki. Skupiono si¢ na analizie gmin o
wysokiej stopie bezrobocia, rozszerzono ich liczbe i wprowadzono liczne udogodnienia
dla pracodawcéw, ktérzy podejmowali inwestycje w tych gminach.

W 1993 r. skonczyt sie okres eskalacji bezrobocia. Uformowaly sie instytucje rynku
pracy i wprowadzono szeroki zakres instrumentéw aktywnej polityki przeciwdziatania
bezrobociu. Wéwczas 2,5 krotnie wzrosty srodki na ten cel, chociaz w cato$ci wydatkéw
Funduszu Pracy byty one ciggle relatywnie niskie. Stanowity okoto 11%.

Céz mozna powiedzie¢ o populacji bezrobotnych w latach 1989-1993? Po pierwsze,
ze byly to w pierwszym rzedzie osoby wchodzace na rynek pracy po raz pierwszy, czyli
osoby mtode oraz aktywizujace sie zawodowo kobiety, a dopiero w drugiej kolejnosci
osoby zwalniane z pracy [Sztanderska, 1995]. Relatywnie mato w populacji bezrobotnych
znalazto sie oséb starszych. Te grupy skorzystaty z mozliwosci uzyskiwania $wiadczen z
systemu ubezpieczenia spotecznego.

Zachowanie bezrobotnych w pierwszym okresie mozna nazwa¢ pasywnym i konser-
watywnym. Pobierano zasitek i czekano na oferte pracy z panstwowej firmy [Reszke,
1995]. Byt to charakterystyczny rezultat dziedzictwa socjalizmu, kiedy istniat "rynek pra-
cownika" a nie "rynek pracodawcy" oraz brak zaufania do sektora prywatnego. Bezrobot-
nych cechowat niski poziom wyksztatcenia (co najwyzej zasadnicza szkota zawodowa),
ale tez brak aktywnej postawy wobec ksztafcenia.

Cechy bezrobocia w pierwszym okresie transformacji z jednej strony uzasadniaty
zmiane konstrukgji zasitku z zaleznego od zarobkéw na wielkos¢ niezréznicowana, a z
drugiej — byly rezultatem zastosowanych rozwiazan w dziedzinie zasitkéw. Wbrew temu
co niejednokrotnie podnoszono w dyskusjach, ze bezrobotni w istocie nie s bezrobotni,
bo pracuja na czarno, to w gruncie rzeczy zasitkobiorcy byli w przewazajacym stopniu
osobami zdecydowanie mafo aktywnymi, a ich zasitek byt jakim$ uzupetnieniem
dochodéw w rodzinie. Do takiego wniosku prowadzily analizy przeprowadzone na
pierwszych danych BAEL-u. Woéwczas konkludowano: "Jednym z najwigkszych
probleméw polskiego rynku pracy jest niska intensywno$¢ i motywacja do poszukiwania
pracy. Nie znaczy to, ze prace znalez¢ fatwo. Znaczy jednak, iz znalezienie pracy w
bardzo duzym stopniu zalezy od aktywnosci samych bezrobotnych" [Goéra, Socha,
Sztanderska, 1995]. W latach 1990-1993 zasitek pobierato ponad 80% zarejestrowanych
bezrobotnych. Znaczna ich cze$¢ traktowata system zasitkdw jako mozliwosé
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poprawienia sobie (i rodzinie) sytuacji dochodowej bez zainteresowania aktywizacja
zawodowa.

Réznicowanie uprawnien do zasitkéw i ich wysokosci

Od 1994 r. bezrobocie zaczeto sie zmniejszac. Jeszcze w 1994 r. stopa bezrobocia re-
jestrowanego wynosita 16%, gdy juz w 1995 r. byta o | punkt procentowy nizsza,
aw 1996 r. zgofa o trzy punkty. W czwartym kwartale 1997 r. stopa bezrobocia wyno-
sifa 10,3%.

Tendencja spadku bezrobocia data nowemu rzadowi w dziedzinie polityki rynku
pracy znaczny "oddech". Takze dyskusja na temat bezrobocia zyskata nowe akcenty.
Poza kontynuacjg ubolewania nad pojawieniem sie tej kwestii socjalnej, pojawity sie wy-
powiedzi o tym, ze zbytnia ostona socjalna dla bezrobotnych tworzy putapke socjalna
polegajaca na stworzeniu motywacji do utrzymywania statusu bezrobotnego. Takze
w dokumencie rzadowym "Strategia dla Polski" zapowiedziano ograniczenie antymoty-
wacyjnych skutkéw zbytniej ostony socjalnej bezrobotnych. Takie elementy zostaty
wprowadzone w 1994 r. do zmienionej ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu (sierpien
1994). Zmieniono definicje bezrobotnego. Chodzito o to, aby za bezrobotnych trakto-
wac ludzi rzeczywiscie bez pracy. Poprzednia ustawa nie obejmowata prac zleconych,
umoéw o dzieto, czy uméw agencyjnych jako zatrudnienia. Biorac ponadto pod uwage
mozliwos¢ zatrudnienia w szarej strefie pytano, czy polscy bezrobotni s3 rzeczywiscie
bez pracy, a czy na przyktad Ukraificy, mimo ze formalnie zatrudnieni w swoich zakfa-
dach pracy, istotnie majg prace? Jednoczesnie wigksza ochrone socjalng przyznano za-
grozonym bezrobociem pracownikom starszym, a w populacji mtodszej — posiadaja-
cym dzieci na wychowaniu.

W przypadku pracownikéw starszych chodzito o ograniczenie tendencji do wcze-
$niejszego przechodzenie na emeryture lub staran o rente inwalidzka. Podkreslano, ze
wczesdniejsze emerytury i renty s3 drozsze niz zasitki. Teza ta byta wyraznie artykutowa-
na przez ekspertéw Banku Swiatowego. Pod wptywem tej krytyki, a jednoczesnie z in-
tencja ochrony socjalnej starszych pracownikéw, wprowadzono tzw. $wiadczenie
przedemerytalne. Wynosito ono 52% przecietnej ptacy.

Z kolei aby ostabi¢ negatywny wptyw bezrobocia mfodych na egzystencje ich rodzin
(w fazie prokreaciji), wprowadzono zasade przedfuzania pobierania zasitku, gdy bezro-
botny posiadat dzieci na utrzymaniu, a wspétmatzonek takze byt bezrobotny. Do tych de-
cyzji skionity takze raporty na temat ubéstwa w Polsce [Bank Swiatowy, 1994 i 1995 oraz
IPiSS, 1995]. Wynikato z nich, ze bieda w znacznie wigkszej skali dotyka dzieci i mtodziez
niz dorostych i starszych.
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W 1995 r. kontynuowano ten kierunek w polityce rynku pracy, ktéry polegaf na ogra-
niczaniu uprawnien do zasitkéw, a jednocze$nie na preferencyjnej ochronie wybranych
grup oséb zagrozonych bezrobociem. Przeciwdziatanie antymotywacyjnym bodzcom
ostony socjalnej bezrobotnych najsilniejszy wyraz znalazto w znowelizowanej ustawie
o zatrudnieniu i bezrobociu z grudnia 1995 r. Wysoko$¢ zasitku ustalono w kwotowej wy-
sokosci — 260 zt — co w danym momencie stanowifo wprawdzie 36% przecietnej ptacy,
ale z czasem realna wartos¢ zasitku ulegata zmniejszeniu bardziej niz przy okreslaniu jego
wysokosci w relacji do ptac, poniewaz kwote zasitku indeksowano cenowo. W tym okre-
sie nastapit wzrost pfac realnych (103% w 1995 r. w poréwnaniu z 1994 r., w 1994 r. po
raz pierwszy od kilku lat pface realne nie obnizyty sig).

Zaostrzono przepisy dotyczace obowiazku przyjecia pracy oferowanej bezrobotne-
mu. Po dwoch odmowach (a nie jak dotychczas po trzech) bezrobotny tracit zasitek, na-
wet jezeli oferowana praca nie byta zgodna z jego kwalifikacjami. Pracownicy urzedow
pracy uzyskali uprawnienia do kontroli faktycznej sytuacji bezrobotnego.

Dyskusyjnym elementem polityki wobec bezrobotnych byto uprawnienie do zasitku
dla absolwentow (28% przecietnej pfacy) w trzy miesiace po zakonczeniu edukacii. Tu-
taj wystepowato zjawisko naduzywania uprawnienia. Jednoczesnie bezrobocie mtodych
niezaleznie od motywacji zawartych w systemie uprawnien, byto bardzo wysokie. W tej
sytuacji, takze pod wptywem krytyki o demoralizacji mfodziezy zbytnia opieka paristwa
(patrz szczegélnie tagowski w felietonie Nowego Zycia Gospodarczego), rzad opraco-
wat Program Promocji Aktywnosci Zawodowej Miodziezy. Uprawnienie do zasitku dla
absolwentéw w 1996 r. zostato ograniczone pod hastem "stypendia zamiast zasitkéw".

Zmniejszaniu sie bezrobocia w Polsce towarzyszyto jego duze terytorialne zréznico-
wanie. To spowodowato, ze polityka wobec bezrobotnych musiafa sta¢ sie bardziej selek-
tywna. Wiele uwagi poswiecano wiec analizie bezrobocia w gminach i rejonach, by méc
je odpowiednio poklasyfikowa¢, co z kolei stawato sie podstawg réznicowania zasitkow
oraz innych instrumentéw polityki rynku pracy w ukfadzie terytorialnym. Prace klasyfika-
cyjne byty przedmiotem naciskéw ze strony wtadz terenowych w celu usytuowania swo-
jego terenu wsréd gmin lub rejonéw uznanych za zagrozone wysokim bezrobociem
strukturalnym. To pozwalafo bowiem na uzyskanie ekstra $rodkéw na infrastrukture
(prace interwencyjne i roboty publiczne) oraz inwestycje i/lub zwolnienia podatkowe dla
jednostek gospodarczych.

Ograniczanie uprawnien do zasitkéw

W 1996 r. kontynuowano polityke dwoch lat poprzednich polegajaca na réznicowa-
niu uprawnien do zasitku i rozszerzaniu programéw umozliwiajacych aktywizowanie sie
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bezrobotnych. Jednoczesnie jednak zaczeto wprowadza¢ w zycie polityke zapisang w
znowelizowanej ustawie z konca 1995 r., gdzie zmieniono definicje bezrobotnego i na jej
podstawie rozpoczeto polityke ograniczania uprawnien. Od tego roku zasitek przystugi-
wat tylko osobom w ogéle nie posiadajacym dochodéw. Do tego czasu prawo do zasitku
mialy tez osoby, ktére uzyskiwaty mate dochody, do potowy poziomu najnizszego wyna-
grodzenia. Zmieniono tez zasade ustalania wysokosci zasitku. Z zasitku niezréznicowane-
go nastapifo przejscie do uwzgledniania stazu pracy. Osoby, ktore nie przepracowaly 5 lat
miafy prawo do 80% zasitku, a osoby ze stazem pracy przekraczajacym 20 lat — 120%.

Rozszerzenie instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy sformufowane zostafo
w przyjetym przez Sejm dokumencie "Program Produktywnego Zatrudnienia i Przeciw-
dziatania Bezrobociu". Gtéwna uwaga zostata skupiona na wzmocnieniu regionalnej i lo-
kalnej polityki tworzenia miejsc pracy dla bezrobotnych. Przygotowano liczne programy,
ale $rodki na ich realizacje nie wzrosty w odpowiedniej skali. Ponadto w 1997 r., pierw-
szym roku realizacji programu, dotknetfa Polske kleska powodzi, ktéra pochfoneta znacz-
ne zasoby Funduszu Pracy oraz pomocy spotecznej.

W latach 1995-1998 zmienita si¢ populacja bezrobotnych w poréwnaniu z pierwszym
kryzysowym okresem transformacji. W zbiorze tym przybyto bezrobotnych dtugookreso-
wych o niskich kwalifikacjach (70% miato co najwyzej wyksztatcenie zasadnicze zawodo-
we i to w starej formule) z coraz wieksza koncentracja terytorialna. Réznice w stopie bez-
robocia bywaja ponad dziesigciokrotne, gdy poréwnuje sie rejony. Ciagle wysoki jest
udziat ludzi mtodych (do 34 lat), a w tym — absolwentow szkét (60% udziatu). Wzrést tak-
Ze udziat bezrobotnych kobiet (do 60%). Badania bezrobotnych dokumentowaty ich pa-
sywng postawe. Okres pobierania zasitku przeczekiwali w domu. Dopiero w koricu tego
okresu czynili pewne starania o prace i czesto ja uzyskiwali, jednak na krétko aby ponow-
nie znalez¢ sig w zbiorowosci uprawnionych do zasitku [Zarychta, 1998].

Wobec grupy bezrobotnych dfugookresowych aktywne instrumenty adresowane nie
indywidualnie sa generalnie mato skuteczne. Te grupy bezrobotnych coraz bardziej wy-
pychane sa z rynku pracy do systemu pomocy spotecznej. W roku 1997 r. zasitki otrzy-
mywato 40% bezrobotnych. W koricu 1998 r. wskaznik ten spadt do 30%, a w potowie
1999 r. do 20,6%, jezeli nie uwzgledni sie zasitkdw i $wiadczen przedemerytalnych. Ten
ostatni rodzaj $wiadczer cechowat sie wysokim przyrostem w latach 1998-1999, jako ze
stosowany byt do ochrony socjalnej pracownikéw opuszczajacych restrukturyzowane
branze przemystu. Poziom zasitkéw dla bezrobotnych wynosi obecnie ok. 30% przeciet-
nej ptacy.

Zmniejszenie bezrobocia w potowie lat 90. wplynefo na mniejsze zainteresowanie
rzadow polityka rynku pracy w poréwnaniu z pierwszym okresem transformacji. Uwage
skupiono na reformach w innych dziedzinach, a na obszarze rynku pracy podstawowga
kwestia staty sie programy socjalne dla zatrudnionych opuszczajacych restrukturyzowa-
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ne dzialy i przemysty gospodarki. Dopiero w 1999 r. przystapiono do przygotowania no-
wego programu dziatania wtadz (Narodowa Strategia Zatrudnienia), w znacznej mierze
pod wptywem inicjatywy Unii Europejskiej w sprawie tzw. narodowych planéw zatru-
dnienia (NAP). W polskich warunkach ciagle wazne jest przygotowanie koncepcji dziatan
w nastepujacych sprawach:

- edukacji zawodowej, dostosowanej do potrzeb rynku pracy w Polsce i w Europie
(reforma edukacji w sposob niewystarczajacy uwzglednia te potrzeby),

— weryfikacji stosowanych w Polsce rodzajéw aktywnej polityki zatrudnienia w celu
eliminacji programéw nieefektywnych oraz przygotowania koncepcji programéw sku-
teczniejszych, adresowanych do konkretnych grup bezrobotnych,

— przygotowania programu elastycznej polityki zatrudnienia godzacej interesy pracy
(utrzymanie, rozwoj i tworzenie zakfadu) z minimum bezpieczeristwa socjalnego pra-
cownika.

Tabela 2. Zasitki dla bezrobotnych

1990 | 1991 [ 1992 [ 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998
Wydatki 0,2 1,1 2,3 32 3,7 54 6,4 52 3,1
brutto
(mld zt)
% PKB 04 1,4 2,0 2,0 1,7 1,9 1,7 1,2 0,6
Relacja 57,2 |61,2 |554 (41,6 [42,0 |485 |44,0 |36,1* |29,6*
zasitkobiorcy/
bezrobotni
Relacja 19,6 |342 |32,0 |38,2 |394 |395 |44,7 |31,9%|30,0%*
zasitkow do
ptacy netto

Wyjasnienia: * wraz z zasitkami oraz $wiadczeniami przedemerytalnymi, bez tego wskaznik np. dla 1998 r.
bytby o 7 punkéw procentowych nizszy; **relacje brutto
Zrédto: Krajowy Urzad Pracy; przeliczenia wiasne

6. Zakonczenie

W Polsce kombinacja kryteriéw socjalnych i motywacyjnych w systemie $wiadczen
dla bezrobocia podlegata istotnym zmianom. W pierwszym okresie dominowaly kryteria
zwiazane z ochrong dochodéw, co podyktowane byto obawami politycznymi na tle
eskalacji problemu bezrobocia. W rezultacie system $wiadczen wywotal efekty
przewrotne; w gruncie rzeczy motywowat do rejestrowania sie w charakterze
bezrobotnych i pobierania zasitku. Odejscie od tego byto szybkie. Zdecydowano sie na
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Zestawienie 6. Ochrona socjalna bezrobotnych w Polsce w latach 1989-1999

bezrobociu

33% przecietnej pfacy

choroby i
macierzynstwa, adla
absolwentow —
wprowadzenie 3
miesiecy karencji

Podstawowe Uprawnienia Poziom zasitku Okres Wyjatki; regulacje Relacja Udziat Stopa
regulacje do zasitku trwania specjalne zasitku zasitkéow | bezro-
do ptacy w FP bocia
XII 1989 — Ustawa | Deklaracja o braku | 70%—3 miesiace do czasu dla uprzednio nie
o zatrudnieniu pracy i brak 50%—6 miesiecy uzyskania | pracujacych (ptaca
dwukrotnej . 40%—9 miesiecy — pracy minimalna)li
oémfawy W ciagu progi; miedzy placa absolwe’rjtow
miesigca minimalng, a ptaca (k!'c?tnosc P{acy
bezrobotnego z minimalnej)
okresu pracy
VIl 1990 — Ustawa | minimalny okres w putapie miedzy dla absolwentéw, 19,6 51,1 6,1%
0 zmianie ustawy o | zatrudnienia 95% ptacy minimalnej pracownikéw o
zatrudnieniu 180 dni a placa przecietng w dtugim stazu oraz
sektorze publicznym jedynych zywicieli
V1991 - 12 w gminach o wysokim
klasyfikacja gmin ze miesiecy bezrobociu dla oséb
wzgledu na o stazu pracy 25-30
poziom lat dtuzszy okres
bezrobocia i pobierania zasitku- 18
ustanowienie miesigcy
regulacji
specjalnych
X 1991- Ustawa o jednakowy przez caly | 12 przyznanie zasitku 34,2 82,0 12,0%
zatrudnieniu i okres pobierania — miesigcy takze na okres
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Zestawienie 6. Ochrona socjalna bezrobotnych w Polsce w latach 1989-1999 c.d.

o zatrudnieniu i
przeciwdziataniu
bezrobociu

bezrobotnego, nie moze
uzyskiwa¢ dochodéw
réwnych lub wyzszych
od pofowy najnizszej
placy

trzykrotnej
odmowie pracy i
wykreslenie z
rejestru
bezrobotnych

dla oséb w wieku
przedemerytalnym;
75% indywidualnego
uposazenia

Podstawowe Uprawnienia Poziom zasitku Okres Wyjatki; regulacje Relacja Udziat Stopa
regulacje do zasitku trwania specjalne zasitku zasitkéw | bezro-
do ptacy w FP bocia
11 1992 — Ustawa o jednakowy — 36%
zmianie niektorych przecietnej pfacy,
ustaw dotyczacych dla mtodocianych —
zatrudnienia oraz 12%
zaopatrzenia
emerytalnego
X 1992 — Ustawa | mozliwos¢ uzyskiwania 32,0 86,3
o zmianie ustawy o | dochodéw do
zatrudnieniu i okreslonej wysokosci nie
bezrobociu odbiera prawa do
zasitku
Il 1994 — ustawa o przediuzenie okresu
Zmianie ustawy o pobierania zasitku dla
zatrudnieniu i rodzin z dzie¢mi, gdy
bezrobociu oraz oboje rodzice s
Zmianie ustawy o bezrobotni,
zaopatrzeniu wprowadzenie
emerytalnym $wiadczen
pracownikéw i ich emerytalnych — 52%
rodzin przecietnej ptacy w
rejonach zagrozonych
Xl 1994 — Ustawa | zmiana definicji utrata zasitku po podwyzszenie zasitku 39,4 83,8 16,0
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Zestawienie 6. Ochrona socjalna bezrobotnych w Polsce w latach 1989-1999 c.d.
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Podstawowe Uprawnienia Poziom Okres Wyjatki; regulacje Relacja Udziat Stopa
regulacje do zasitku zasitku trwania specjalne zasitku zasitkéw | bezro-
do ptacy w FP bocia

XIl 1995 — mozliwe tylko dwie | okreslony zaostrzono regulacje 39,5 84,8 14,9
nowelizacja ustawy | odmowy, catkowity | kwotowo dla absolwentéw
o zatrudnieniu i brak dochodéw —260 zt szkdt i wprowadzenie
przeciwdziafaniu stypendiow z FP
bezrobociu zamiast zasitkdw
XIll 1996 — ustawa | zmiana interpretacji | zréznicowany wg | okres trwania 447 85,2 13,2
o zmianie ustawy o | osoby bezrobotnej, | stazu pracy; do5 | zalezny od
zatrudnieniu i 365 dni zatrudnienia | lat — 80%, stopy
przeciwdziataniu W ciagu ostatniego | powyzej 20 lat — | bezrobocia w
bezrobociu 1,5 roku i 120% rejonie, przy

wprowadzenie nizszej od

karencji, gdy przecietnej

zwolnienie nastapito — 6 miesiecy

z winy pracownika
1997 79,0 10,3
1998 30% 10,4
1999 — Narodowa 11,4
Strategia
Zatrudnienia i
Zasobdw Ludzkich

Uwaga: Dane liczbowe pochodza z korica analizowanego roku
Zrédto: Zestawienie whasne
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$wiadczenia relatywnie niskie i niezréznicowane, ale z réznymi wyjatkami jesli chodzi o
okres pobierania zasitku (réznice regionalne i zwigzane z sytuacjg rodzinng). Takie
rozwigzanie jest tanie i proste w obstudze oraz daje pozytywne efekty z punktu widzenia
przeciwdziatania ubdstwu. Jednak przy polskim charakterze bezrobocia w zasadzie
utrwala sytuacje. Ponadto motywuje do poszukiwania mozliwosci nabycia innych
$wiadczen w systemie zabezpieczenia spotecznego (chorobowych, inwalidzkich,
opiekuriczych, itp.).

Mozna postawi¢ pytanie, czy klasyczne rozwiazanie bazujace na regutach strategii
firmy ubezpieczeniowej, a wigc $wiadczenia zréznicowane od zarobkéw (sktadki na
ubezpieczenie) i zréznicowane w relatywnie krétkim czasie pobierania zasitku; najpierw
wysokie, a stopniowo coraz nizsze, bardziej skfaniatyby polskich bezrobotnych do
wychodzenia z bezrobocia? Wydaje sig, ze utrzymywanie dotychczasowego rozwiazania,
mimo kilku projektéw wprowadzenia zasady ubezpieczeniowej do systemu ochrony
socjalnej dla bezrobotnych, jest rezultatem przeswiadczenia, ze polskie bezrobocie ma
gléwnie charakter strukturalny, zaréwno w przekroju regionalnym, jak i dziatow
gospodarczych oraz cech i kwalifikacji bezrobotnych, co powoduje, ze bodzce tkwiace w
systemie zréznicowanych zasitkéw beda miaty ograniczone pole dziatania.

Istotnych wnioskow dostarczaja zwykle doswiadczenia innych krajow, ktére
uogolnione tworza tzw. przestanki teorii pozytywnych. Jednak akurat w tej dziedzinie
badania nie dostarczaja jeszcze empirycznych dowodéw, ktére bytyby kompleksowe i
uwzglednialy zréznicowane warunki krajow transformaciji. Nie bez znaczenia jest tez
fakt ubogiej i wiarygodnej informacji o zachowaniach gtéwnych aktoréw systemu. Z tego
powodu istniejg trudnosci jednoznacznego uogdlnienia doswiadczen innych. Jednak
nawet w sytuacji positkowania sie przede wszystkim informacjg jakosciowa mozna
uzyskac¢ wiedze przydatna w procesie podejmowania decyzji, chociaz nie tak szybko i nie
tak efektownie, jak przy korzystaniu z uje¢ modelowych.
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