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Transfery spoteczne. Problemy zakresu i trafnosci

Katarzyna Pietka

Absolwentka Wydzialu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego, od 1994 r.
wspblpracuje z Fundacjg Naukowg CASE. W latach 1997-1999 uczestniczyla w projekcie do-
radczym z dziedziny makroekonomii dla rzadu ukrainskiego. Obecnie jest czlonkiem Kole-
gium Redaktorskiego kwartalnej publikacji , Polska Gospodarka. Tendencje, Opinie, Progno-
zy”. Zajmuje si¢ analizami makroekonomicznymi, a w szczeg6lnosci problematyka rachun-
kéw narodowych, a ponadto polityka spoleczng z punktu widzenia finanséw publicznych.
Wsrdd licznych projektow badawczych, krajowych i miedzynarodowych brata udziat w ba-
daniach nad ubdstwem oraz dotyczacych Swiadczen spotecznych. Wspétuczestniczyla w pra-
cach nad reformg emerytalng w Polsce.
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Streszczenie

Wydatki na transfery spoteczne w Polsce majg wysoki udzial w PKB (18,3%) i stanowia
znaczne obcigzenie dla finanséw publicznych. Jest to skala nieco nizsza w poréwnaniu
do wystepujacej w krajach UE-15, ale wyzsza w poréwnaniu z Czechami i Stowacjg. Trans-
fery spoteczne w wigkszosci kierowane sa na emerytury i renty, nastepnie na $wiadczenia
i zasitki przedemerytalne oraz doptaty do lekéw. Wydatki adresowane do rodziny, zwigksza-
jace aktywnos$¢ zawodows, a takze skierowane na pomoc spoteczng majg relatywnie maty
udzial w calo$ci transferéw.

Zestawienie wielkosci makroekonomicznych z oceng efektywnosci poszczegdlnych trans-
feréw na poziomie mikro, tj. gospodarstw domowych, wskazuje na wystepowanie licznych
niezgodnos$ci w realizowaniu zadanych funkcji §wiadczen. Znaczny udziat emerytéw w wie-
ku ponizej ustawowego oraz tendencja do coraz wczesniejszego przechodzenia na emerytu-
re (przeciwnie do wydtuzania sie dlugosci zycia), a jednocze$nie podejmowanie (utrzymywa-
nie) przez $wiadczeniobiorcow aktywnosci zawodowej zaprzecza funkcji tego Swiadczenia
jako zabezpieczenia dochodéw w sytuacji niemozno$ci wykonywania pracy z powodu staro-
$ci. Podobnie z pracg rencistéw, nierzadko na caly etat, mozna mie¢ watpliwosci co do stusz-
nosci dostepu do tego Swiadczenia jako przyznawanego z powodu niezdolno$ci do pracy.

Inny problem $wiadczen pieni¢znych dotyczy ich wysokosci. Niektére swiadczenia ukie-
runkowane bezposrednio na fagodzenie sytuacji ubéstwa sg tak niskie, ze ich rola w reduko-
waniu hipotetycznej stopy ubdstwa (tj. przy zalozeniu ich braku) jest znikoma, a jednocze-
$nie dostep do niektérych $wiadczen majgcych charakter pomocy spotecznej bywa nie-
uprawniony - zdarza sie, ze otrzymuja je takze osoby z najwyzszych decyli dochodowych. Po-
nadto cze$¢ z tych os6b wprawdzie nie ma dochoddw, ale posiada majatek, a szczegdlnie ak-
tywa mieszkaniowe.

Rekomendacje dla szeroko rozumianej polityki spotecznej koncentruja si¢ na eliminowa-
niu dysfunkcji poszczegdlnych transferéw, a jednoczesnie ich realokacji na cele rozwojowe:
edukacyjne, rodzinne i aktywizacji zawodowej. W niektérych wypadkach wskazywane sg
oszczednosci. Celem jest bowiem wzrost spotecznej efektywnosci transferéw oraz zmniejsze-

nie obcigzenia spoleczenstwa ich wysokim obecnie kosztem.

Abstract

Expenditures on social transfers in Poland are high as a ratio of GDP (18.3%) and

represent a serious burden on public finances. This figure is slightly less than in the EU-15
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but considerably more than in the Czech Republic or Slovakia. The majority of expenditures
go on old-age, survival and disability pensions, followed by pre-retirement benefits and
pensions and refunding of pharmaceutical purchases. Transfers directed towards families,
increasing employability and for social assistance play a relatively small role.

Juxtaposing the macro figures against assessments of each transfer's effectiveness at the
micro level, that is the household level, indicates the existence of many dysfunctions. A high
share of old-age pensioners below the legal retirement age, for example, and the tendency
towards a lowering of the effective retirement age (alongside growing life expectancy) is
accompanied by a high degree of economic activity among pensioners. This in effect negates
the role of old-age pensions, which should replace incomes when old age means inability to
work. There is a similar situation with disability pensions: with many people in work, often
full-time, questions are raised as to entitlements to this transfer as an income for those
unable to work, fully or partially.

The average level of social transfers is also a problem. The value of some transfers aimed
at easing poverty is so low that any reduction in hypothetical poverty (no access to transfers)
is meaningless. At the same time there are cases where entitlement to such transfers is not
qualified and is addressed toward people from higher income brackets. Moreover, some of
the recipients, although without alternative incomes, have property (housing assets).

Recommendations for social policy, understood in its wider sense, tend to focus on
eliminating dysfunctions of particular transfers, but also on reallocating them towards
development: education, family and economic activity. In some cases the sources of any
savings are defined, as the goal is to increase the effectiveness of social transfers and at the
same time lower their currently high burden on society.
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Wprowadzenie do Projektu

Polska u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej. Kierunki niezbednych reform gospodar-
czych to projekt poswiecony kompleksowej diagnozie stanu polskich reform i wskazaniu naj-
wazniejszych ograniczen rozwoju polskiej gospodarki w przededniu i w pierwszych miesig-
cach naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej. Projekt byl realizowany przez Zespét CASE —
Centrum Analiz Spoleczno-Ekonomicznych od péznej jesieni 2002 do konca lata 2004.

Geneza tego projektu miata, z jednej strony, swoje zrédlo w obserwowanym istotnym spo-
wolnieniu wzrostu gospodarczego w Polsce w latach 2000-2002 w stosunku do wynikéw osia-
ganych w polowie lat 90. Utrzymujace si¢ wysokie bezrobocie oraz coraz szerzej podzielany
poglad, iz proste rezerwy wzrostu zostaly juz wykorzystane i nalezy poszukiwaé¢ nowych roz-
wigzan systemowych, ktére uczynig nasz kraj bardziej konkurencyjnym gospodarczo i w kon-
sekwencji pozwolg wrécié na szybsza $ciezke wzrostu, stanowily istotne przestanki dla reali-
zacji projektu.

Z drugiej strony, proces negocjacji o cztonkostwo w UE zostal zdominowany przez waskie
resortowe i lobbystyczne interesy i pozbawiony glebszej refleksji nad pozadanym ksztattem in-
stytucjonalnym polskiej gospodarki oraz optymalnym tempem dostosowan strukturalnych
i instytucjonalnych do warunkéw funkcjonowania na europejskim i §wiatowym rynku.

Takie przemyslenia sktonity nas do podjecia po raz kolejny! proby dokonania poglebionej
diagnozy stanu reform gospodarczych w Polsce i zdolnosci gospodarki polskiej do sprostania
konkurencji zewnetrznej, w kontekscie ustalonego na 2004 r. terminu uzyskania czlonkostwa
w Unii Europejskiej oraz poglebiajacych si¢ proceséw globalizacji. Takiej diagnozy ewident-
nie brakowalo w naszym kraju. Dyskusja nad przyczynami spowolnienia wzrostu gospodar-
czego koncentrowala si¢ na krétkookresowych kosztach dezinflacji oraz przywracaniu réw-
nowagi makroekonomicznej, a takze na wplywie koniunktury zewnetrznej, przy czym nie by-
ta i nadal nie jest wolna od populistycznych uproszczen.

Program gospodarczy rzadu koalicji SLD-UP przewidywal tylko niektére z koniecznych

reform, i to w sposéb ograniczony?, podczas gdy inne przemilczat lub nadawat im zbyt niska

! Centrum Analiz Spoleczno-Ekonomicznych (CASE), realizowalo podobne projekty w latach 1996-1999, najpierw
pt. ,Drugi etap reform gospodarczych i politycznych w Polsce”, a nastepnie pt. ,Trwaly wzrost dzieki konsolida-
cji reform”. Wiele ze sformutowanych wéwczas propozycji, np. w sferze liberalizacji rynku pracy, nie doczeka-
to sie po dzien dzisiejszy realizacji. Proponowane przedsiewziecie jest wiec, w pewnym stopniu, kontynuacja
owczesnej pracy.

2 Mamy tu przede wszystkim na mysli zesp6t przedsiewzigé okreslanych wspolng nazwg ,Program Hausnera”.
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range. Wiele z proponowanych rozwigzan czastkowych majacych stuzyé ozywieniu gospodar-
ki grozito poluzowaniem twardych ograniczen budzetowych i przyniesieniem w przysztoSci
trudnych do przewidzenia skutkéw w finansach publicznych. Brak jednoznacznego poparcia
politycznego dla proponowanego wowczas programu stawiato pod znakiem zapytania reali-
zacje nawet tak wasko zakrojonych reform, a szerzacy si¢ w naszym kraju na coraz wigksza
skale populizm sktanial do obaw o dalszg degradacje istniejacych rozwigzan systemowych,
jak tez spadek wiarygodnosci naszego kraju na $wiecie.

Badaniami objeto zaréwno dziedziny podlegajace unijnym acquis communautaire
(uwzgledniajac okresy przejSciowe oraz przystepowanie do Unii Gospodarczej i Walutowej;
proces ten bedzie trwat jeszcze przez szereg lat i w jego ramach istnieje konieczno$¢ znalezie-
nia optymalnej $ciezki osiggania rozwigzan docelowych), jak i pozostajace w wickszosci lub
w calosci w sferze kompetencji wiadz narodowych (rynek pracy, elementy polityki socjalne;j,
polityka fiskalna, prywatyzacja, otoczenie dla przedsiebiorczosci). Gtéwny nacisk zostal poto-
zony na zagadnienia strukturalne i instytucjonalne, gdyz od postepu w tej dziedzinie zalezy
obecnie, naszym zdaniem, przywrécenie gospodarce polskiej zdolnosci do szybkiego i zrow-
nowazonego wzrostu gospodarczego.

Jedenascie podzespotéw badawczych prowadzito intensywne prace dotyczace wybra-
nych przez nas kluczowych zagadnien, tj.: uwarunkowan prawnych konkurencyjnosci
systemowej, deregulacji rynku produktéw, ustug i rynku przedsiebiorczosci oraz popra-
wy klimatu inwestycyjnego (w tym kwestii inwestycji zagranicznych), programu naprawy
finanséw publicznych i reformy podatkowej, szacunku kosztéw zaniechania i spowolnie-
nia prywatyzacji, deregulacji i elastycznoS$ci rynku pracy, tworzenia gospodarki opartej
na wiedzy, reformy ochrony zdrowia i zabezpieczenia spotecznego, poprawy konkuren-
cyjnosci sektoréw infrastrukturalnych oraz strategii przystapienia Polski do Unii Gospo-
darczej i Walutowe;j.

Do realizacji projektu zaprosiliSmy wielu specjalistow, a takze korzystali$my z dorobku or-
ganizacji miedzynarodowych, m.in. Banku Swiatowego, MFW, OECD i instytucji unijnych.
Dos$wiadczenie CASE wynikajace ze specjalizacji w projektach kompleksowych reform eko-
nomicznych w kraju i za granica pozwolito na wykorzystanie doswiadczen miedzynarodo-
wych, w tym uwzglednienie nasilajacej sie konkurencji w zakresie reziméw regulacyjnych,
podatkowych i prawnych w warunkach otwartej gospodarki. W trakcie tych prac odbywaly
sie liczne dyskusje, w ramach ktérych poszczegdlne podzespoly badawcze dzielily si¢ z inny-
mi wynikami swoich prac i przemyslen, a takze probowali$my przyciggnaé do tej debaty eks-
pertdéw spoza naszego Zespotu.

Obecnie pragniemy przedstawic szerokiej publiczno$ci wyniki naszych prac w formie pu-
blikacji czastkowych oraz raportu koncowego. Mamy nadzieje, Ze nasze prace i zawarte

w nich przemysSlenia przyczynig sie do wzbogacenia debaty publicznej na temat koniecznych
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3 etap reform

zmian i reform w polskiej gospodarce i organizacji spolecznej i uczynig dyskusje polityczne
na te tematy bardziej rzeczowymi i udokumentowanymi.

Jako koordynator i kierownik naukowy tego projektu pragne serdecznie podzigkowaé
za owocng wspolprace wszystkim cztonkom Zespotu Badawczego, do ktérego nalezeli (w po-
rzadku alfabetycznym): Malgorzata Antczak, Rafat Antczak, Ewa Balcerowicz, Michat Boni,
Jacek Cukrowski, Pawel Dobrowolski, Stanistawa Golinowska, Michal Gorzynski, Malgorza-
ta Jakubiak, Matgorzata Kalbarczyk, Kamila Kloc — Evison, Ewa Kocot, Adam Kozierkiewicz,
Edward Kozlowski, Piotr Kurek, Jacek Laszek, Malgorzata Markiewicz, Wioletta Nawrot, Ja-
rostaw Neneman, Wojciech Paczynski, Katarzyna Pietka, Barttomiej Piotrowski, Radostaw Pi-
wowarski, Artur Radziwill, Jacek Rostowski, Aleksandra Rusielewicz, Piotr Rymaszewski, Jo-
anna Siwinska, Agnieszka Sowa, Christoph Sowada, Krzysztof Suréwka, Tadeusz Syryjczyk,
Urszula Sztanderska, Wojciech Szymczak, Mateusz Walewski, Jakub Wojnarowski, Richard
Woodward.

Podzickowania za wzorowe wsparcie organizacyjno-techniczne podczas calego okresu
trwania projektu nalezg si¢ Annie Maciazek.

Szczegolne podziekowania nalezg sie tez innym osobom spoza Zespotu, ktére dzielily sie
z nami swoimi pomystami i uwagami. Nalezg do nich przede wszystkim: Marek Dabrowski,
Andrzej Cylwik, Marek Gora, Stefan Kawalec, Irena Topiniska. Projekt nie doszediby tez do
skutku, gdyby nie uwagi, zainteresowanie i czynne poparcie Jarostawa Myjaka. Osobne po-
dzigkowania nalezg si¢ sponsorom projektu badawczego i publikacji, ktérych wymieniamy

w innym miejscu.

Prof. dr hab. Barbara Blaszczyk

koordynator projektu
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Wstep

W zyciu kazdego czlowieka wystepujg okresy zdolnosci do osiggania dochodéw poprzez
prace oraz ich braku badZ ograniczonego zakresu. Problem ten mozna rozwigzaé na drodze
miedzypokoleniowego podziatu srodkéw do zycia miedzy jednostkami (np. rodzice utrzymu-
jacy swoje dzieci) czy tez rozlozeniu w czasie wykorzystania dochodéw uzyskanych za pra-
ce (np. oszczednosci na ,staro$¢”). Na drodze rozwoju cywilizacyjnego spoleczenstwa rozwi-
nely systemy redystrybucji biezacych dochodéw catej zbiorowosci, w coraz wiekszym stop-
niu nadajac tej indywidualnej odpowiedzialno$ci za zapewnienie sobie dochodéw w okresie
niezdolnosci do pracy charakter odpowiedzialno$ci zbiorowej. Role te spetniajg nawet syste-
my emerytalne oparte na rachunku kapitalowym - przyszli emeryci kupuja udzial w warto-

$ci jednostek kapitatu, ktéry ma by¢ wypracowany przez przyszle pokolenia.

System redystrybucji w Polsce jest bardzo rozbudowany. Opiera si¢ na wielu réznych pod-
systemach i programach, a jego udzial w wytwarzanym obecnie Produkcie Krajowym Brutto
jest wysoki. Poziom i przeznaczenie tej redystrybucji budzi coraz wigcej kontrowersji w $wie-
cie ekonomistéw i politykéw. W niniejszym opracowaniu Autorka postawita sobie za cel dia-
gnoze tej czeSci redystrybucji, ktéra sie wigze z bezposrednimi transferami do ludnosci. Ana-
liza wydatkéw na poziomie makro (poziom i kierunki oraz dynamika transferéw spotecznych
w ostatnich latach) zostata zestawiona z préba analizy na poziomie mikro realizacji zadanych
funkcji poszczegoblnych transfer6w. Wnioski ptynace z tego dwutorowego podejscia postuzyly
do sformutowania rekomendacji dla szeroko rozumianej polityki spoleczne;.

www.case.com.pl 11
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Rozdziat 1
Miejsce transferéw spotecznych w skonsolidowanych
wydatkach publicznych - poziom makro

1.1. Wydatki panstwa na transfery pienigzne

Transfery spoteczne® rozumiane sg jako wszelkie formy transferéw pienieznych przekazy-
wanych w formie wyplat pienieznych indywidualnym beneficjentom: osobom i rodzinom.
Nie obejmujg wiec wydatkéw spotecznych o charakterze zbiorowym (edukacja, zdrowie, zy-
wienie zbiorowe itd.), sktadek na ubezpieczenie spoteczne ptaconych z budzetu panstwa
za grupy oséb nieaktywnych zawodowo, transferu do OFE czy tez zwolnieni podatkowych
na okreslone cele.

1.1.1. Ryzyka socjalne - standardy mi¢dzynarodowe a Konstytucja RP

Geneza $wiadczen pienieznych wigze sie z ochrong tzw. ryzyk socjalnych, a wiec powsta-
nia sytuacji niemoznoSci osiggania dochodu. Historycznie ochrong objeto najpierw ryzyko
staro$ci oraz inwalidztwa w wyniku wypadku przy pracy (w ramach ubezpieczen spotecz-
nych wprowadzonych w koficu XIX wieku przez Bismarcka). Potem ubezpieczenia spotecz-
ne stopniowo obejmowaly coraz wiecej probleméw socjalnych i grup ludnosci nimi dotknie-
tych. Obecnie, zgodnie z konwencjg 102 Mi¢dzynarodowej Organizacji Pracy (MOP), a tak-
ze zblizonych w tresci aktach Rady Europy i Unii Europejskiej, wskazuje sie i definiuje 9 ry-
zyk socjalnych, ktére powinny by¢ zabezpieczone w ramach normy minimalnej: 1) dozycie
wieku emerytalnego, 2) trwala lub okresowa niezdolno$¢ do pracy (inwalidztwo), 3) $mier¢
zywiciela rodziny, 4) niezdolno$¢ lub niemozno$¢ $wiadczenia pracy z powodu choroby i 5)
z powodu macierzyhstwa lub opieki nad chorym czlonkiem rodziny, 6) wypadek przy pracy
lub choroba zawodowa (inwalidztwo zawodowe), 7) niezdrowie (ponoszenie kosztéw lecze-
nia), 8) bezrobocie, 9) niedostatek dochodu w rodzinie [Joniczyk 2000].

W podejs$ciu miedzynarodowym operuje sie pojeciem zabezpieczenia spotecznego (social

security), a nie pojeciem ubezpieczen spotecznych (social insurance), z ktérego wywodzi sie

3 Czesto uzywa sie tu terminu spoleczne $wiadczenia pieniezne — benefits in cash.
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kategoria ryzyka socjalnego. Mozna to interpretowaé w ten sposéb, ze technika finansowa-
nia ryzyka socjalnego jest drugorzedna wobec zasady zabezpieczenia si¢ przed nim. Moze to
by¢ zaréwno ubezpieczenie spoleczne, czyli masowe (i przymusowe) ubezpieczenie si¢ (opla-
canie sktadki w wyodrebnionej instytucji) na okoliczno$¢ wystgpienia w przysztosci ryzyka
socjalnego lub zaopatrzenie spoteczne, czyli wyptacanie $wiadczen pochodzacych z podat-

kéw ogélnych osobom uprawnionym, juz dotknietym problemem socjalnym.

W polskim systemie zabezpieczenia spotecznego mamy zaréwno ubezpieczenia spoleczne,
jak i zaopatrzenie spoleczne. W odréznieniu od konwencji miedzynarodowej taczy sie niezdol-
no$¢ do $wiadczenia pracy z powodu choroby i z powodu macierzynistwa, a wprowadza po-
nadto ryzyko trudnych sytuacji zyciowych, ktérym zajmuje sie pomoc spoteczna. Zabezpiecze-
nie dochodowe wymienionych ryzyk (za wyjatkiem pokrywania kosztéw leczenia, nazwanego
przez J. Joficzyka ryzykiem ,niezdrowia”) adresowane jest do konkretnych oséb i rodzin, kté-

re ich doswiadczaja, i lezy u podstaw wiekszosci wyptacanych transferéw pieni¢znych.

Konstytucja RP wskazuje na obowigzek panstwa zabezpieczenia dochodowego prawie
wszystkich ryzyk zdefiniowanych w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego (Aneks, ta-
bela A-2). Zgodnie z art. 67, ,0bywatel ma prawo do zabezpieczenia spolecznego w razie nie-
zdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiaggnieciu wieku eme-
rytalnego”, a takze jezeli pozostaje ... bez pracy nie z wlasnej woli i nie ma innych $rodkéw
utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spotecznego”, co stanowi podstawe do udzielenia
$wiadczen takich, jak emerytura, renta inwalidzka, zasilek chorobowy, zasitek dla bezrobot-
nych®. Z kolei z art. 71 wynika, iz ,Panstwo w swojej polityce spolecznej i gospodarczej
uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujace sie w trudnej sytuacji materialnej i spolecz-
nej, zwlaszcza wielodzietne i niepelne, majg prawo do szczegélnej pomocy ze strony wladz
publicznych.... Matka przed i po urodzeniu dziecka ma prawo do szczegélnej pomocy wladz
publicznych”. Ten zapis stanowi podstawe takich §wiadczen jak: zasilek pielggnacyjny, ro-
dzinny, macierzynski i $wiadczenia z pomocy spolecznej. W art. 69 jest mowa o potrzebie
udzielenia przez wladze publiczne pomocy osobom niepelnosprawnym w zabezpieczaniu eg-
zystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej (ale nie jest to juz ,prawo
obywateli do...”). Zapisem tym mozna uzasadnia¢ ponoszenie nakladéw na Swiadczenia re-
habilitacyjne oraz zasitlek wyréwnawczy. Nalezy jednak podkreslié, iz wszystkie zacytowane
zapisy opatrzone sg uwagg ,zakres i formy okresla ustawa” lub ,zgodne z ustawg”, stad Kon-
stytucja RP okresla jedynie ogdlne kierunki polityki spoteczne;j.

Zgodnie ze statystyka skonsolidowanych wydatkéw spotecznych transfery spoteczne stano-

wity w 2002 r. 18,3% PKB (tabela 1.1, wielko$ci nominalne przedstawiono w Aneksie w tabe-

4 W pewnym sensie tym zapisem mozna uzasadni¢ takze rente rodzinng, zaréwno dla niepelnoletnich dzieci, jak tez
dla wdéw i wdowcow osiggajacych wiek emerytalny.
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li A-1). W latach 1995-1998 udzial ten malat (17,0% w 1998 r.), po czym wzrést do poziomu
z 1995 r. Wiekszo$¢ z nich to transfery, ktérych tytuly wynikajg z zapiséw konstytucyj-
nych: 85% ogétu (15,6% PKB) ma za zadanie pokrywac ryzyka socjalne sformulowane przez
MOP, oraz 3,9% ogdtu (0,7% PKB) to zabezpieczenie ryzyka trudnych sytuacji zyciowych zde-
finiowanego wylacznie w polskim prawie. Pozostale transfery spoleczne (10,6% ogoétu,
tj. 1,9% PKB) nie wynikajg bezposrednio z Konstytucji ani nie stanowig zabezpieczenia ryzy-
ka socjalnego, sg natomiast dodatkowymi instrumentami polityki spoleczno-gospodarcze;j.
W ostatnich latach udziat tych ostatnich w ogélnej sumie transferéw wyraznie rosnie (o 4
punkty procentowe w poréwnaniu z 1996 r.), co wynika z wysokiego natezenia zasitkéw
i Swiadczen przedemerytalnych oraz doptat do lekéw (refundacji). Z punktu widzenia zasad-
no$ci $wiadczen trudno oceniaé¢ poziom transferéw zabezpieczajacych ryzyka socjalne w po-
réwnaniu z poziomem pozostatych §wiadczen. Z pewnoscig te, ktére nie znajdujg uzasadnie-
nia w zapisach konstytucyjnych czy wskazan miedzynarodowych dla panstw o podobnym cy-
wilizacyjnym rozwoju, powinny charakteryzowaé si¢ mocnym uzasadnieniem, wynikajacym
z realnej potrzeby spolecznej i stuzacej efektywnemu funkcjonowaniu spoteczenstwa. Poziom
wydatkéw zabezpieczajacych ryzyka socjalne nie jest z géry uzasadniony i nie pochodzi jed-
noznacznie z konwencji miedzynarodowych czy zapiséw narodowej ustawy zasadniczej. Ich
wielko$¢ oraz konkretne rozwigzania dotyczace wyplat wynikajg z przyjetych rozwigzan sys-

temowych, czesto obarczonych tradycjg i zasadg respektowania praw nabytych.

Istotnym problemem polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego jest to, ze dokonywa-
ne zmiany nie sa kompleksowe. Wprowadzane w jednej grupie $wiadczen maja niejedno-
krotnie przewrotny wplyw na inng grupe $wiadczen (efekt przenoszenia). Na przyklad, ogra-
niczenia w wyplacie zasitkéw na wypadek bezrobocia i dostepie do wezesniejszych emerytur
natychmiast wywotaly powstanie i dynamiczny wzrost $wiadczen i zasitkéw przedemerytal-
nych. Ponadto nie sg uwzgledniane skutki wprowadzanych i zmienianych $wiadczen na in-
ne sfery zycia, np. na aktywno$¢ zawodowa, zachowania rodzinne czy obywatelskie. Dlate-
go polityke racjonalizacji wydatkéw spotecznych nalezy rozwazaé¢ kompleksowo, uwzgled-

niajgc ich zadane funkcje, skuteczno$é w realizacji tych funkcji, koszty oraz efekty uboczne.

1.1.2. Transfery spoleczne wedlug zadanych funkcji

Uzytecznym z punktu widzenia oceny efektywnosci transferéw spolecznych jest uktad

wedlug zadanych funkcji®, zaprezentowany w tabeli 1.1.

5 Jest to propozycja S. Golinowskiej przedstawiona po raz pierwszy na tzw. spotkaniu wyjazdowym kierownictwa
Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej oraz zaproszonych ekspertéw w Janowie Podlaskim - grudzien 2002 r.
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Tabela 1.1. Wydatki na transfery spoleczne w ukladzie wedlug zadanych funkcji, % PKB

1995| 1996 | 1997 | 1998| 1999| 2000| 2001 | 2002
Wydatki spoteczne ogétem 28,7 | 289 | 284 | 27,5 |279 | 27,6 | 28,5 -
Transfery spoteczne ogétem 18,5 18,0 17,6 17,0 17,3 16,8 17,7 18,3
Swiadczenia zastepujqce dochéd z pracy 155 | 154 | 14,9 | 143 | 14,4 | 13,7 | 144 | 14,8
Emerytura (w przypadku starosci) 7,4 7,3 7,3 7,2 7,2 7,0 7,4 7,8
-Renfc:- (w przypadku niepetnosprawnosci i trwatego 42 4 42 4 4 39 40 40
inwalidztwa)
Renta rodzinna (w przypadku $mierci zywiciela rodziny) 1,8 1,8 1,9 1,8 1,9 1,8 2,0 2,1
Zasitek chorobowy (w przypadku choroby) 0,5 0,6 0,6 0,7 0,7 0,4 0,4 0,4
Zasitek dla bezrobotnych (w przypadku bezrobocia) 1,6 1,5 0,9 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5
Swiadcezenia wynikajqce z polityki rynku pracy, w tym 0,3 0,2 0,3 0,3 0,4 0,5 0,5 0,7
Zasitki lub $wiadczenia przedemerytalne - - 0,1 0,1 0,2 0,3 0,4 0,6
$wiadczenia rodzinne, w tym 1,0 0,9 0,8 0,8 0,8 0,9 0,9 0,9
Zasitek rodzinny 0,7 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
$wiadczenia adresowane do okrelonych grup, w tym 0,5 0,4 0,5 0,5 0,4 0,4 0,4 0,5
Dodatki do rent i emerytéw 0,3 0,2 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
Zasitek pielegnacyjny 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2
$wiadczenia na pokrycie specjalnych wydatkéw, w tym 0,8 0,7 0,7 0,7 0,9 1,0 1,1 1,1
Refundacja lekéw 0,6 0,4 0,3 0,3 0,5 0,6 0,7 0,7
$wiadczenia pomocy spotecznej, w tym 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,4
Zasitki i pomoc w naturze 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
Renta socjalna - - 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

Zrédlo: Dane opracowane w Ministerstwie Finansow

Najwiekszy udzial majg transfery, ktérych celem jest zastepowanie dochodu z pracy (81%
w 2002 r., tj. 14,8% PKB), przy czym ponad polowa tej kategorii to emerytury (7,8% PKB).
Na kolejnej wysokiej pozycji sg renty inwalidzkie (4,0% PKB) — poziom najwyzszy wsrod kra-
jow OECD! (zob. Golinowska [2001]). Nalezy pamigta¢, iz w polskiej statystyce (w odréznie-
niu od miedzynarodowej) renta inwalidzka os6b przekraczajacych wiek emerytalny nie jest au-
tomatycznie zamieniana na emeryture, stad statystyki dotyczace wydatkéw na renty inwalidz-
kie i liczby rencistow sg nieco zawyzone, a statystyki dotyczace emerytur — zanizone. Zgodnie
z szacunkami w oparciu o dane Badania Aktywno$ci Ekonomicznej Ludnosci (BAEL) korekta
wyniostaby okoto 0,5% PKB; wydatki na renty inwalidzkie na poziomie 3,5% PKB
- po uwzglednieniu korekty — i tak jednak plasuja Polske w czotéwce ,chorych” krajéw Eu-
ropy. Pozostale $wiadczenia zastepujgce dochdd z pracy to renty rodzinne® (2,1% PKB), za-
sitki chorobowe 1 zasitki dla bezrobotnych (po okoto 0,5% PKB). Wydatki na zasitki dla bez-

6 Renta rodzinna przeznaczona jest dla wdowy/wdowca oraz dzieci osoby zmarlego zywiciela rodziny. W odniesie-
niu do wspétmatzonka stanowi forme emerytury (lub renty), jaka otrzymuje ona/on z tytulu wspélnego ubezpie-
czenia ze zmartym, uprzednio pracujgcym, malzonkiem; renta rodzinna przeznaczona dla dziecka zmartej oso-
by jest raczej $wiadczeniem z zakresu polityki rodzinnej. Zgodnie z danymi dotyczacymi systemu pracownicze-
go (ZUS [2003a]) na koniec 2002 r. osoby pobierajace rente rodzinng w wieku 0-24 stanowily 28% wszystkich
beneficjentéw renty rodzinnej. Z uwagi na niewystepowanie rozdzielnej statystyki dla obu typéw rent rodzin-
nych, renty te zostaly w cato$ci zaklasyfikowane jako §wiadczenia zastepujace dochod z pracy.

www.case.com.pl 15



3 etap reform

robotnych w latach 1995-96, a wiec w okresie nizszej stopy bezrobocia, paradoksalnie stano-
wily trzykrotnie wyzszy udzial w PKB niz obecnie, a wynikalo to z wiekszej liczby 0séb upraw-
nionych do otrzymywania zasitku. Obecnie, w sytuacji wysokiego (52% w marcu 2005 r.) udzia-
tu bezrobotnych dtugookresowych (tj. powyzej 1 roku) oraz odejscia od przyznawania zasit-
ku absolwentom bez historii zatrudnienia, prawo do zasitku przystuguje jedynie 13% os6b
(kwiecieni 2005 r.).

Kolejna grupa transferéw to §wiadczenia wynikajace z polityki rynku pracy (0,7% PKB).
Nalezg do nich transfery majace na celu udzielenie pomocy osobom podtrzymujacym swoja
aktywizacje zawodowg (np. dodatki szkoleniowe czy wynagrodzenia za roboty interwencyj-
ne), ale takze transfery dezaktywizujgce osoby w wieku produkcyjnym ($wiadczenia i zasitki
przedemerytalne, ktérych celem jest tagodzenie trudnej sytuacji na rynku pracy dla oséb
w wieku bliskim emerytalnego, stanowiace tacznie 0,6% PKB). Potraktowanie transferéw
przedemerytalnych jako wynikajacych z polityki rynku pracy jest jednak pewnym uproszcze-
niem, trudno bowiem przyjaé, ze celem tej polityki jest dezaktywizacja zdolnych do pracy lu-
dzi. Wydatki na $§wiadczenia powinny wigc by¢ potraktowane dwojako: jako $wiadczenia za-
stepujace dochdd z pracy (do wysokosci zasitku dla bezrobotnych), a w pozostalej czesci (tj.
powyzej cze$ci odpowiadajacej zasitkowi dla bezrobotnych) zaliczone do transferéw prze-

znaczonych dla wybranej grupy ludnosci.

Swiadczenia rodzinne (0,9% PKB) maja na celu realizowanie polityki pro-rodzinnej
i wspomaganie rodzin z dzie¢mi bedacych w trudnej sytuacji materialnej. Z tym pierwszym
zadaniem zwigzane sg $wiadczenia pozwalajgce matce pozosta¢ w domu i wychowywaé wia-
sne dziecko (zasitki macierzynskie i wychowawcze, tacznie 0,3% PKB). Zrédlem pomocy ma-
terialnej sa natomiast zasitki rodzinne i jednorazowe do nich dodatki oraz alimenty (0,6%
PKB). W rzeczywistosci zasitki wychowawcze w Polsce réwniez pelnig role pomocy material-
nej. Ich wysoko$¢ nie jest tak wysoka, aby mogta wplynaé na decyzje ograniczajaca aktywnosé
zawodowa matek, a pozwala jedynie rodzinom ubogim na ztagodzenie sytuacji ubdstwa. Po-

moc spoleczna niezwigzana bezposrednio ze strukturg rodziny stanowi dodatkowe 0,4% PKB.

Pozostate $wiadczenia przeznaczone sg na pokrycie wybranych wydatkéw (1,1% PKB)
lub adresowane do wybranej grupy oséb (wyjatkowo uposledzonych lub ekstra zastuzo-
nych, 0,5% PKB). Najwiekszy udzial w wybranych wydatkach majg doptaty do lekéw dla
0s6b objetych ubezpieczeniem zdrowotnym (tzw. refundacja, 0,7% PKB).

Tendencja w rozwoju transferéw spolecznych w ciggu ostatnich lat nie byta jednokierunko-
wa. Okres 1995-2002 mozna podzieli¢ na dwa podokresy: w pierwszym transfery spoteczne ro-
sty wolniej niz PKB (1995-1998), a w drugim (1999-2002) - szybciej i w rezultacie ich udziat
w PKB w 2002 r. prawie zupelnie powrécit do poziomu z 1995 r. Za tendencja tg kryja sie dosé

zréznicowane tempa zmian poszczegdlnych rodzajéw transferéw. Spadek udziatu transferéow
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spotecznych w PKB w latach 1995-1998 (z 18,5% do 17,0%) odzwierciedlal gléwnie zmniejsza-
nie sie poziomu transferéw zastepujacych dochéd z pracy jako % PKB (i to wyltacznie za spra-
wa spadku wydatkéw na zasitki dla bezrobotnych), a takze, cho¢ w znacznie mniejszym stop-
niu, $wiadczen rodzinnych (zasitkéw rodzinnych) oraz wybranych wydatkéw w postaci doptat
do lekéw. Powrét do poziomu wydatkéw z 1995 r. w drugim podokresie nastgpil réwniez
za sprawg wybranych wydatkéw (doptat do lekéw) oraz $wiadczen zastepujacych dochéd
z pracy (gtéwnie emerytur, rent rodzinnych, zasitkéw dla bezrobotnych tylko w ograniczonym
stopniu) i wynikajacych z pasywnej polityki rynku pracy czyli zasitkow i $wiadczen przedeme-
rytalnych. Mozna wiec stwierdzi¢, iz spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego pod koniec
lat 90. i na poczatku nastepnej dekady wyzwolito kolejng fale dezaktywizacji os6b starszych
w okresie dekoniunktury, cho¢ z pewnoscig nie tak silng, jak na poczatku transformacji.

Tabela 1.2. Dynamika realna* wydatkéw na transfery spoleczne w ukladzie wedlug
zadanych funkcji, %

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Ogétem 2,2 3,2 1,0 4,9 -1,8 4,8 4,0
Swiadczenia zastepujqee dochéd z pracy 3,9 2,4 0,4 3,6 -3,7 4,3 3,7
Staro$ci uniemozliwiajgcej zarobkowanie (emerytura) 3,2 6,0 3,5 3,6 2,2 55 53
Niepetnosprawnosci i trwatego inwalidziwa (renta) 3,6 6,1 3,2 3,9 -4,2 1,6 -0,3
Smierci zywiciela rodziny (renta rodzinna) 5,4 7,2 3,6 5,0 -1,0 6,3 5,6
Choroby (zasitek chorobowy) 18,6 12,5 23,0 -4,2 -36,9 0,5 2,4
Bezrobocia (zasitek dla bezrobotnych) 1,1 -34,9 -56,5 9,0 18,8 4,6 7,0
Swiadczenia wynikajqce 7 polityki rynku pracy -8,4 54,0 7.9 8,9 30,9 18,4 23,9
Zasitki lub $wiadczenia przedemerytalne - - 41,7 56,3 76,2 43,5 30,3
Swiadczenia rodzinne 4,1 0,1 1,4 6,3 4,8 2,7 -1,0
Zasitek rodzinny -7,2 -1,8 -1,4 3,8 -0,7 -5,1 4,1
Swiadczenia adresowane do okreslonych grup -6,2 13,0 4,6 -0,3 7,3 8,0 1,4
Dodatki do rent i emerytéw -4,3 12,8 3,6 -1,2 -14,9 5,7 -3,2
Zasitek pielegnacyjny -8,3 15,2 3,7 8,7 7,5 15,4 -8,4
Swiadczenia na pokrycie specjalnych wydatkéw -9,2 4,5 3,2 34,9 12,8 7,7 0,3
Doptaty do lekéw dla uprawnionych -39,3 2,6 5,1 59,9 16,1 8,9 3,5
Swiadczenia pomocy spotecznej -7,5 2,8 7,0 -4,3 -4,7 -0,5 10,7
Zasitki i pomoc w naturze -7,5 -17,6 5,5 -9,6 -10,2 -12,4 10,7
Renta socjalna - - 12,8 15,9 11,7 27,7 10,8

Uwaga: * deflator - indeks cen konsumpcyjnych (CPI)
Zrédlo: Obliczenia wiasne na podstawie danych opracowanych w Ministerstwie Finanséw

1.1.3. Transfery spoleczne na tle innych dochodéw

Wzrost udzialu wydatkéw na transfery spoteczne w ostatnich kilku latach widoczny jest
nie tylko w zestawieniu z PKB, ale takze w odniesieniu do dochodéw ludnosci z pracy i wila-
sno$ci. Dane obejmujgce dochody ludnosci wedtug ujednoliconej metodologii dostepne sg
dla lat 2000-02. Warto$¢ pozycji ,Ubezpieczenia spoleczne i transfery socjalne” w rachun-
kach narodowych jest w tym okresie o 1-4% nizsza w poréwnaniu z wielkos$cig transferow
spolecznych wedtug Ministerstwa Finanséw (tabela 1.3). Najbardziej prawdopodobnym Zré-
dtem tych niewielkich réznic sg $wiadczenia na pokrycie okreslonych wydatkéw, ktore w ra-
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chunkach narodowych mogly zosta¢ ujete jako zbiorowa konsumpcja (a nie indywidualne
dochody). Transfery spoteczne stanowily w 2002 r. ponad 31% dochodéw z pracy i wlasno-
Sci i w ostatnich latach udzial ten ma tendencje rosnacg. To pokazuje skale, w jakiej obywa-
tele pracujacy lub posiadajgcy dochodowe aktywa finansujg pozostatych obywateli (poprzez
sktadki na odpowiednie fundusze ubezpieczen spotecznych, jak tez poprzez wszystkie formy
podatkéw i oplat), za$ szczegélnie niepokojacy jest wzrostowy trend tego obciazenia. Ro$nie
rowniez relacja transferéw, ktéore zastepujg dochody z pracy, do dochodéw osigganych z pra-
cy. Najwiekszym obcigzeniem sg tutaj emerytury. Pokazuje to niebezpieczne mechanizmy
z punktu widzenia demografii i koniunktury. Od poczatku lat 90. wystepuje systematyczny
wzrost demograficznego obcigzenia (liczba os6b w wieku powyzej 65 lat w relacji do liczby
os6b w wieku 15-64) - z 15,4% w 1990 do 18,4% w 2003 r. Ponadto spowolnienie gospodar-
cze w tych latach przejawialo si¢ spadkiem liczby oséb pracujacych (wedtug BAEL, tacznie
0 5,1% pomigdzy 2000 r. 1 2002 r.). O ile na skutek poprawy koniunktury (utrzymanie kilku-
procentowego tempa wzrostu gospodarczego w najblizszych kilku latach) dynamika wzrostu
dochoddéw z pracy powinna by¢ wyzsza, o tyle obcigzenie populacji w wieku produkcyjnym
populacjg w wieku poprodukcyjnym bedzie nadal rosto, co jest efektem dynamicznego sta-
rzenia si¢ populacji widocznego juz w konicu obecnej dekady. Bioragc pod uwage, iz udziat
wydatkéw emerytalnych w wydatkach na transfery spoleczne ogélem jest bardzo wysoki
oraz ze system emerytalny bedzie znacznie bardziej niezalezny od sytuacji demograficznej
dopiero okoto 2035 r., racjonalizacja wydatkéw spotecznych musi wynikaé nie tylko z bieza-
cych potrzeb, ale takze z ksztaltowania si¢ tendencji demograficznych najblizszego ¢wieré-
wiecza. Jest to zresztg problem catej UE, w tym zwlaszcza EU-15, gdzie wskaznik demogra-
ficznego obcigzenia osiggnal w 2003 r. az 25,2%.

Tabela 1.3. Transfery spoleczne na tle innych dochod6éw ludnosci, mld PLN

2000 2001 2002

Dochody brutto 554 589 601
1. Wynagrodzenia po optaceniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne 214 230 229

2. Dochéd z dziatalnosci na wtasny rachunek 171 179 182

3. Dochody z wtasnosci 44 41 43

4. Ubezpieczenia spoteczne i transfery socjalne 120 130 138

5. Pozostate dochody 6 8 8

Podatki dochodowe i inne optaty 34 34 35
Dochody do dyspozycji 520 555 566
Dochody z pracy i z wlasnosci [14+2+3] 428 45] 455
Transfery spoteczne ogétem*, % dochodéw z pracy i wtasnosci 28,4 29,9 31,4
Dochody z pracy [1+2] 385 410 412
Transfery zastepujqce prace, % dochodéw z pracy 25,8 26,7 28,1

Uwagi: * transfery spoteczne ogétem ze statystyki Ministerstwa Finanséw
Zrédto: GUS [2004].
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1.1.4. Transfery spoleczne oparte na kryterium dochodowym

Celem analizy transferéw spotecznych z perspektywy mikroekonomicznej (w oparciu o wyni-
ki badania Budzetéw Gospodarstw Domowych) jest ocena efektywnosci poszczeg6lnych $wiad-
czen z punktu widzenia zadanych funkcji (por. tabela 1.1). Zakres i szczegdtowos¢ informacji
w BGD oraz danych udostepnianych przez GUS nie pozwala jednak przeprowadzi¢ takiej anali-
zy w pelnym zakresie ryzyk socjalnych. Dlatego ograniczono ja do funkcjonowania pomocy spo-
lecznej, a oparto nie tylko o $wiadczenia majace bezposrednio takg funkcje, ale takze $wiadcze-

nia o innych zadanych funkcjach, do ktérych dostep jest obwarowany kryterium dochodowym.

W tabeli 1.4 przedstawiono analogiczny podzial transferéw: na transfery spoteczne opar-
te o kryterium dochodowe i pozostate. W ten spos6b wykorzystano wyniki analizy na pozio-
mie mikroekonomicznym do powigzania z analiza makroekonomiczna. Swiadczenia, do kt6-
rych dostep zalezy co najmniej od dochodu w rodzinie, stanowig niewielkg cze$¢ wszystkich
transferéw (7,2% ogotu, czyli 1,3% PKB). Ich udzial w PKB w badanym okresie utrzymywat
sie na stalym poziomie. Niektére Swiadczenia wsréd ,pozostatych” powigzane sg wprawdzie
z dochodem indywidualnym $wiadczeniobiorcy, bez uwzgledniania jednak sytuacji jego ro-
dziny, np. emerytury os6b znajdujacych si¢ ponizej powszechnego wieku emerytalnego czy
renty inwalidzkie sg zawieszane w sytuacji osiggania przez emeryta/renciste dochodu z pra-
cy powyzej okreslonej kwoty; zasitek dla bezrobotnych nie przystuguje osobom, ktére posia-
dajag dochody powyzej pewnej wysokosci (polowa minimalnego wynagrodzenia, bez
uwzgledniania odsetek kapitalowych). Dochodowe ograniczenia dostepu do wymienionych
$wiadczen powoduja, ze majg one socjalny charakter i dlatego takze zostang poddane anali-

zie na poziomie mikroekonomicznym, tj. gospodarstw domowych.

Tabela 1.4 Wydatki na transfery spoleczne z wyodrebnieniem $wiadczeni opartych
o kryterium dochodowe, % PKB

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Wydatki spoteczne ogétem 28,7 28,9 28,4 27,5 27,9 27,6 28,5 -
Transfery spoteczne ogétem 18,5 18,0 17,6 17,0 17,3 16,8 17,7 18,3
Swiadczenia oparte o kryterium dochodowe 1,3 13 1,2 1,3 1,2 1,3 1,3 13
Zasitki i pomoc w naturze (bez renty socjalne;) 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
Renta socjalna - - 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Zasitek rodzinny 0,7 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Alimenty 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2
Zasitek wychowawczy 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Doptaty do pozyczek i kredytéw studenckich - - - - - - - 0,03
Dodatki mieszkaniowe - 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Swiadczenia rehabilitacyjne +zasitek wyréwnawczy 0,02 0,02 0,02 0,03 0,03 0,03 0,02 0,03
Pozostate 17,2 16,7 16,3 15,7 16,0 15,6 16,4 17,0
Z tytutu ubezpieczenia spotecznego 15,7 15,5 15,0 14,4 14,5 13,8 14,5 15,0
Emerytura 7,4 7,3 7,3 7,2 7,2 7,0 7,4 7,8
Renta inwalidzka 4,2 4,1 4,2 4,1 4,1 39 4,0 4,0
Renta rodzinna 1,8 1,8 1,9 1,8 1,9 1,8 2,0 2,1
Zasitek chorobowy 0,5 0,6 0,6 0,7 0,7 0,4 0,4 0,4
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Tabela 1.4 c.d. Wydatki na transfery spoleczne z wyodrebnieniem $wiadczeni opartych
o kryterium dochodowe, % PKB

1995 1996 1997 1998 1999 | 2000 | 2001 2002

Zasitek dla bezrobotnych 1,6 1,5 0,9 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5
Zasitek macierzynski 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2
Bez tytutu ubezpieczeniowego 1,6 1,2 14 1,3 1,6 1,7 19 2,0
Zasitki lub $wiadczenia przedemerytalne - - 0,1 0,1 0,2 0,3 0,4 0,6
Dodatki szkoleniowe 0,012 | 0,010 | 0,003 | 0,002 |0,002 | 0,002 |O0,001 0,001
Refundaqa.wynogrodzen (prgce \nterwencym_e, 0,2 0.2 0,2 0,2 o1 01 o1 01
roboty publiczne, absolwenci, programy specjalne)
Stypendia dla absolwentéw - 0,002 0,01 0,01 0,02 0,03 0,02 0,02
Jednorazowa wyptata dodatku rodzinnego - - - - 0,02 0,03 0,02 -
Dodatki do rent i emerytéw 0,3 0,2 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
Zasitek pielegnacyjny 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2
Stypendia (z budzetu paristwa) 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
Zasitek opiekuniczy 0,1 0,04 0,04 0,04 0,04 0,03 0,02 0,02
Doptaty do lekéw (leki dla uprawnionych) 0,6 0,4 0,3 0,3 0,5 0,6 0,7 0,7
Zasitek pogrzebowy 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2
Zasitek porodowy 0,02 0,02 0,02 0,01 0,01 0,02 0,02 -
Odszkodowania wypadkowe 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1

Zrédto: Dane opracowane w Ministerstwie Finansow.

1.1.5. Polska na tle innych krajéow

Zrédlem danych do migdzynarodowych poréwnan poziomu wydatkéw na transfery spolecz-
ne jest baza danych OECD. Jej wersja z 2004 r. zawiera uzupetnione dane dla wszystkich kra-
jow jedynie dla okresu od 1991 r. do 1998 r. Por6wnanie danych OECD dla Polski z danymi po-
chodzacymi z Ministerstwa Finanséw wskazuje na nieco zawyzone wielko$ci w bazie OECD
- suma wydatkéw na transfery spoteczne (po odjeciu od kategorii ,social transfers” wydatkéw

na opieke zdrowotng) w latach 1995-1999 jest wyzsza od kwot ministerstwa od 2% do 5%.

W tabeli 1.5 zestawione sg wydatki na poszczegélne kategorie pienieznych transferéw
do ludnosci w Polsce (wg danych OECD) oraz w krajach UE-15; $rednie dla UE-15 zostaly wy-
liczone na podstawie dostepnych danych, co nie dla wszystkich lat oznaczalo calg pietnastke.

Tabela 1.5. Wydatki na transfery spoleczne w Polsce na tle krajow UE-15, % PKB

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

Wydatki na transfery spoteczne ogétem

Polska 16,9 | 20,8 | 20,5 | 19,7 | 190 | 189 | 186 | 175

UE' 188 | 194 | 20,2 | 200 | 19,6 | 200 | 19,8 | 194
Emerytury

Polska 6,6 7,8 8,0 7,9 7,7 7,6 7,9 7,5

UE 9,2 9,5 9,7 9,7 9,7 9,9 10,0 9,9
Renty rodzinne

Polska 1,5 1,9 2,0 2,0 1,9 2,0 2,0 1,9

UE? 4 | 1,4 | 1,4 | 14 | 13 | 13 | 1.4 | 13
Zasitki chorobowe itp.*

Polska 0,5 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7

UE* 0,4 0,3 0,4 0,3 0,3 0,2 0,3 0,2
Swiadczenia rodzinne

Polska 23 | 22 | 1,9 | 15 | 11 | 10 | 09 | 09
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Tabela 1.5. c.d. Wydatki na transfery spoleczne w Polsce na tle krajéw UE-15, % PKB

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998
UE 1,4 1,4 1,4 1,4 1,3 1,4 1,5 1,4
Aktywna polityka rynku pracy
Polska - 0,4 0,5 0,5 0,4 0,5 0,4 0,4
UE° 1,0 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1 1,0 1,0
Pasywna polityka rynku pracy
Polska 1,3 2,3 1,8 1,6 1,7 1,6 1,0 0,5
UE® 1,6 1,8 2,0 1,9 1,6 1,6 1,5 1,3
Dodatki mieszkaniowe
Polska 0,1 0,2 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,2
UE 0,4 0,5 0,6 0,6 0,5 0,5 0,6 0,6
Inne + Rezydualne (w tym, renty inwalidzkie)
Polska 4,6 5,3 5,6 5,5 5,4 5,4 5,6 5,4
UE 3,3 3,4 3,5 3,6 3,7 3,7 3,7 3,8
Inne
Polska 0,3 0,3 0,5 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3
UE 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,4 0,4
Rezydualne (w tym, renty inwalidzkie)
Polska 4,3 5,0 5,1 5,1 5,0 5,0 5,3 5,1
UE 2,9 3,0 3,1 3,1 3,2 3,2 3,2 3,4

Uwagi:

! Metodologia obliczen $redniej dla UE: udzialy wydatkéw publicznych na dane grupy $wiadczen w PKB (OECD)
przewazone udzialem PKB danego kraju (wyrazonego w euro) w PKB dla EU-15 dla kazdego roku (EURO-
STAT); 2 Srednia dla UE-15 bez Danii; * Chociaz kategoria OECD ,niemoznoéé pracy” obejmuje wg definicji
takze renty inwalidzkie, to jednak poréwnanie ze statystykg Ministerstwa Finanséw wyraznie wskazuje, iz ren-
ty inwalidzkie nie zostaly tu ujete; 4 Srednia dla UE-15 bez Grecji, Wloch, Niderlandéw, Portugalii i Hiszpa-
nii; 5 Srednia dla UE-15 bez Wtoch do 1997 r.; ¢ Srednia dla UE-15 bez Wtoch.

Zrédlo: OECD Health Data (2004).

Tabela 1.6. Wydatki na transfery spoleczne w Polsce na tle krajow OECD, % PKB

www.case.com.pl

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Korea Ptd. 1,5 1,5 1,6 1,7 1,8 2,0 2,0 2,2 3,5
Meksyk 1,6 1,9 2,1 2,3 2,8 5,6 5,8 6,4 6,3
Turcja 5,4 5,8 6,0 5,8 5,4 5,2 7,0 7,8 7,7
USA 8,5 9,1 9,4 9,5 9,2 9,2 9,1 8,8 8,6
Japonia 6,4 6,3 6,6 7,1 7,5 8,1 8,4 8,6 9,0
Irlandia 14,2 14,6 14,8 14,6 14,7 14,3 13,4 12,0 11,0
Kanada 11,5 13,4 14,0 14,3 13,4 12,7 12,2 11,6 11,6
Islandia - - - - 11,5 12,0 11,6 11,7 11,6
Australia 9,0 9,9 10,9 11,1 10,8 12,3 12,4 12,0 11,9
Czechy 12,0 13,1 13,3 12,2 12,1 11,8 12,1 12,9 12,8
Portugalia 9,6 10,4 11,2 12,3 12,4 12,5 13,1 12,8 13,0
Stowacja - - - - - 12,8 12,8 12,6 13,0
Nowa Zelandia 16,2 16,3 16,2 14,8 13,8 13,3 13,3 14,1 13,9
Hiszpania 14,1 14,8 15,4 16,3 16,0 15,4 15,4 14,7 14,3
Luksemburg 16,2 16,5 16,8 17,1 17,0 17,6 17,7 16,8 16,0
Polska 10,6 16,9 20,8 20,5 19,7 19,0 18,9 18,6 17,5
Grecja 16,9 16,2 15,8 16,2 16,3 16,4 16,9 17,1 17,9
Niderlandy 22,3 22,0 22,2 22,2 20,6 19,5 19,4 18,9 17,9
Belgia 18,0 18,5 18,4 19,2 18,7 18,9 19,1 18,0 18,4
Wielka Brytania 16,7 18,2 20,1 20,8 20,4 20,2 20,2 19,9 19,2
Niemcy 15,7 18,5 18,0 18,9 18,6 18,7 19,8 19,7 19,6
Witochy 17,6 17,8 19,1 19,5 19,6 18,4 19,0 19,3 19,6
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Tabela 1.6. c.d. Wydatki na transfery spoleczne w Polsce na tle krajé6w OECD, % PKB

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Norwegia 19,4 20,2 21,2 21,2 21,2 20,8 19,6 19,2 19,6
Szwaijcaria 13,7 14,8 16,5 18,0 18,1 18,8 19,5 20,4 20,1
Austria 19,8 20,1 20,4 21,4 22,1 21,7 21,7 21,4 21,0
Finlandia 18,4 22,6 26,7 27,5 27,1 25,4 25,1 23,2 21,2
Francja 19,8 20,2 20,8 21,9 21,8 21,5 21,9 22,0 21,5
Dania 22,3 23,2 23,7 25,1 26,1 25,6 24,9 23,9 23,3
Szwecja 23,3 25,2 28,0 28,4 27,4 25,3 25,0 24,6 23,5

Zrédto: OECD Health Data (2004).

Sredni poziom wydatkéw na transfery spoleczne w Polsce w latach 1992-93 przekraczat
nieco poziom w krajach UE-15, ale od 1994 r. coraz bardziej schodzil ponizej $redniej wiel-
kosci dla UE (w 1998 r. réznica wyniosta 1,9% PKB). Struktura tej r6znicy nie jest jednak
jednolita. Polska ma relatywnie nizsze wydatki przede wszystkim w wydatkach na emerytu-
ry (0 2,4% PKB), co z pewnoscig odzwierciedla fakt starszych spoteczenstw w UE niz w Pol-
sce (relacja wskaznika demograficznego obcigzenia 25,2% dla UE versus 18,4% dla Polski
odpowiada prawie doktadnie relacji wydatkéw na emerytury wyrazonych w % PKB), jak tez
w mniejszym stopniu wspomniany efekt statystyczny braku automatycznej zamiany w Polsce
rent inwalidzkich na emerytury po przekroczeniu przez beneficjenta wieku emerytalnego
(por. pkt 1.1.2). W Polsce w poréwnaniu ze $rednig dla EU-15 nizsze sg takze wydatki zwig-
zane z rynkiem pracy (zaréwno na aktywne, jak i na pasywne formy), $wiadczenia rodzinne
i dodatki mieszkaniowe (fgcznie o 2,3% PKB). Natomiast wyzsze wydatki w Polsce obowig-
zujg w przypadku rent rodzinnych, zasitkéw chorobowych i ,pozostatych”, w ktérych miesz-

czg sie takze renty inwalidzkie (brak dla nich odrebnej statystyki).

Tabela 1.7. Wydatki na emerytury w Polsce na tle krajéw OECD, % PKB

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | Wskatnik demogr.
obcigzenia (1995)

Korea Ptd. 0,6 0,7 0,8 0,9 1,0 1,1 1,1 1,1 1,9 -
Irlandia 3,7 3,8 3,8 3,7 3,5 3,2 2,9 2,7 2,5 17,8
Islandia - - - - 3,7 3,8 3,7 3,8 3,9 17,3
Turcja 2,2 2,6 2,8 2,8 2,9 2,9 3,4 4,1 4,2 -
Australia 2,9 3,0 3,0 3,1 3,0 4,3 4,3 4,2 4,3

Meksyk 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4 3,2 3,7 4,5 4,5 -
Stowacja - - - - - 4,9 4,9 4,9 5,0 16,3
Kanada 4,4 4,9 5,1 5,2 5,1 5,1 5,2 5,1 5,1 -
USA 5,0 5,2 5,2 5,3 5,2 5,2 5,2 5,1 5,1

Nowa Zelandia 7,3 7,7 7,0 6,4 6,0 5,6 5,5 5,3 5,3

Japonia 4,0 4,0 4,2 4,5 4,8 5,1 5,2 5,3 5,7 -
Norwegia 5,8 5,8 6,0 5,9 5,9 5,8 5,6 5,4 5,9 24,8
Niderlandy 7,3 7,1 7,2 7,2 6,7 6,5 6,3 6,3 6,2 19,3
Czechy 5,4 6,0 6,1 5,6 5,5 5,4 5,5 6,3 6,3 19,3
Portugalia 4,2 4,5 4,8 5,3 5,4 5,9 6,4 6,2 6,3 21,6
Dania 6,3 6,5 6,5 6,6 7,6 7,4 7,2 7,0 6,9 22,7
Finlandia 6,4 7,4 8,3 8,2 8,0 7,7 7,9 7,4 7,0 21,1
Szwecja 7,2 7,4 8,0 8,1 7,9 7,6 7,6 7,4 7,2 27,4
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Tabela 1.7. c.d. Wydatki na emerytury w Polsce na tle krajow OECD, % PKB

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | Wskatnik demogr.

obcigzenia (1995)
Belgia 65 | 68 | 69 | 71 | 70 | 72 | 7.3 | 72 | 7.4 23,8
Polska 42 | 66 | 78 | 80 | 79 | 77 | 76 | 7.9 | 75 16,6
Luksemburg 60 | 85 | 87 | 85 | 85 | 88 | 86 | 82 | 7,8 20,6
Hiszpania 7,2 7,4 7,7 8,1 8,1 8,2 8,4 8,3 8,1 22,3
Wielka Brytania 86 | 93 | 99 |100] 98 | 97 | 99 | 101 | 9,8 24,3
Austria 95 | 95 | 96 | 100|102 ] 102 103 [ 10,1 | 9,9 22,4
EU-15 92 195 97 197 1 97 [ 99 [100] 9.9 23,0
Gredja 91 | 86 | 86 | 89 | 88 | 90 | 94 | 95 | 102 22,8
Niemcy 93 | 99 | 94 | 97 | 98 | 10,1 | 10,3 | 10,4 | 10,5 22,5
Francja 92 | 94 | 97 [100 101 105 | 10,7 | 10,7 | 10,6 23,0
Szwaijcaria 80 | 84 | 91 | 96 | 97 | 103107 [11,0] 1079 21,7
Wiochy 11,0 | 11,4 [ 123125128122 125129 ] 12,8 24,1

Zrédto: OECD Health Data (2004), EUROSTAT (http://epp.eurostat.cec.eu.int).

Powyzsze zestawienie wydatkéw na transfery spoleczne w Polsce i UE-15 na pierwszy
rzut oka stawia Polske w nienajgorszym $wietle. Jednakze mozna powiedzie¢, iz istniejaca
na korzys¢ Polski r6znice mozna sprowadzi¢ do r6éznicy wynikajacej ze wzglednie mtodszej
struktury demograficznej. Zgodnie z naszym szacunkiem, poziom emerytur w Polsce w wy-
niku statystycznego ujecia rencistow w wieku powyzej emerytalnego jako rencistéw, jest
w poréwnaniu z krajami unijnymi zanizony o okoto 0,5% PKB. Z tego wynika, iz pozostata
réznica migdzy poziomem wydatkéw na emerytury w UE i Polsce jest w uproszczeniu zwig-
zana z efektem starszych spoteczenstw (w krajach o wyzszych wydatkach na emerytury w %
PKB z reguly wyzszy jest wskaznik obcigzenia demograficznego, por. tabele 1.7). Jesli go po-
ming¢, naklady na transfery spoleczne w Polsce i UE sg relatywnie na takim samym pozio-
mie. Biorgc pod uwage nizszy stopien rozwoju naszego kraju i najnizszg w UE stope zatrud-
nienia transfery spoteczne stanowig znacznie powazniejsze obcigzenie dla pracujacej czesci
spoleczenstwa. Ponadto, uwzgledniajgc zaleznos$¢ systemu emerytalnego od do$¢ szybko sta-
rzejacej si¢ populacji (szybciej, niz oczekiwane nadrabianie przepasci cywilizacyjnej migdzy
Polskg a krajami unijnymi, mierzonej np. PKB per capita), problem rosnacego obcigzenia go-
spodarki systemem $wiadczen spolecznych przy zachowaniu status quo co do ich zakresu

podmiotowego i stabilizacji uprawnien staje si¢ jeszcze bardziej powazny.

Dalsze niekorzystne wnioski ptyng z poréwnania struktury transferéw pozaemerytalnych.
W Polsce wyzszy udzial majg Swiadczenia dezaktywizujace ekonomicznie, takie jak renty in-
walidzkie i renty rodzinne zwigzane ze $miercig zywiciela rodziny. Natomiast transfery
wspomagajace rodzine w sytuacji ubdstwa oraz bezrobocia sg relatywnie nizsze (sg jeszcze
nizsze, gdy uznamy, iz $wiadczenia i zasitki przedemerytalne do tej ostatniej grupy nie nale-
g 1 nie powinny by¢ traktowane nawet jako pasywna forma polityki rynku pracy). Dokonu-
jac oceny struktury transferéw spolecznych zwraca uwage niekorzystny dla pokolenia mtod-
szego podzial migdzygeneracyjny. Przewage maja bowiem $wiadczenia kierowane do oséb
starszych (blizej wieku emerytalnego i powyzej).
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Warto zauwazy¢, iz w dwéch krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, dla ktérych dostep-
na jest poréwnywalna statystyka OECD, wydatki na transfery spoteczne sg relatywnie nizsze
niz w Polsce: Czechy 12,8% (pomimo wyzszej stopy obcigzenia demograficznego), Stowa-
cja 13% (tabela 1.6). Nalezy przy tym pamietad, iz kraje te sg od Polski bogatsze — PKB per
capita wedlug parytetu sily nabywczej byl w 2000 r. na Stowacji 0 20% i w Czechach o 48%
wyzszy niz w Polsce (odpowiednio 11643, 14285 i 9685 USD).

1.2. Swiadczeniobiorcy

Statystyka Swiadczeniobiorcow nie jest jednolita. Obejmuje albo liczbe 0séb otrzymuja-
cych dane $wiadczenie regularnie lub jednorazowo, albo liczby dni, w ktérych zostato ono
wyplacone (zasitek chorobowy, macierzynski, opiekuniczy). W tabeli 1.8 przedstawiono zi-
dentyfikowang statystyke $wiadczeniobiorcéw, ktére odpowiadajg fgcznie ponad 91%
wszystkich wydatkow na transfery spoleczne’. Laczna suma tytutéw $wiadczen (jedna osoba
moze mie¢ przyznany wiecej niz jeden tytul) na bazie comiesiecznych platnosci wyniosta
w 2002 r. 18,2 mln, co oznacza, iz Srednio prawie co druga osoba w spoleczenstwie otrzy-
mywala regularnie jakie$ §wiadczenie. Ponadto wyptacono ponad 0,5 mln jednorazowych
transfer6w. Natomiast w ramach $wiadczeni przyznawanych wg liczby dni (na tzw. bazie

dziennej), kazdego dnia wyptacano $rednio 0,4 mln zasitkéw.

Tabela 1.8. Przeci¢tna w roku liczba $wiadczeni lub $rednia liczba dni w miesigcu
oraz dynamika w %

1990 | 1995 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 |2000/|1995/|2000/| 2000 | 2001 | 2002
1990 | 1990 | 1995 |do poprzedniego roku
COMIESIECZNE (tys.) 7459 (18578|18293|19 047(18 962|18 190{155,4(149,1| 2,5 | 4,1 | -04 | -4,1
JEDNORAZOWE (tys.) - 871 | 807 | 778 | 753 | 554 - - |-10,8] -3,7 | -32 |-264
DZIENNE (fys. dni) - - 504 | 351 | 359 | 357 - - - 1-30,3| 22 | -0,7
Swiadezenia zastepujgce dochéd z pracy
Emerytura (tys. oséb) 3404 | 4488 | 4630 | 4630 | 4627 | 4666 | 36,0 /31,8 32 | 00 | -0,1 | 08
FUS 2227 | 3046 | 3333 | 3365 | 3401 | 3479 | 51,1 [ 36,8 | 10,5| 1,0 | 1,1 2,3
KRUS 1051 | 1258 | 1098 | 1056 | 1015 | 975 | 0,5 | 19,7 |-16,1| -3,8 | -3,9 | -3,9
Inne 126 184 199 | 209 | 211 212 | 659 |46,0|13,6| 50 10 1] 05
Renta inwalidzka (tys. oséb) 2628 | 3391 | 3536 | 3472 | 3353 | 3220 | 32,1 |290| 2,4 | -18 | -34 | -4,0
FUS 2160 | 2602 | 2704 | 2640 | 2526 | 2400 | 22,2 1 205| 1,5 | -2,4 | -43 | -5,0
KRUS 441 762 796 794 788 782 80,0728 42 |-03]|-08]|-08
Inne 27 27 36 38 39 38 |40,7| 0,0 | 40,7 | 56 | 2,6 | -2,6
Renta rodzinna (tys. oséb) 1029 | 1179 | 1294 | 1310 | 1331 | 1351 | 273 | 146|111 |12 | 1,6 | 1,5
FUS 985 | 1105 | 1194 | 1212 | 1229 | 1244 | 23,0 | 12,2 | 9,7 1,5 1,4 1,2
KRUS 14 29 35 37 39 41 [164,3[107,1]27,6 | 5,7 | 54 | 5,
Inne 30 45 65 61 63 66 [103,3] 50,0356 | -62| 33 | 48
Zasitek chorobowy (tys. dni w miesiqcu)
FUS 3106 |10270(12576| 7754 | 7532 | 7616 [149,6]1230,6|-24,5|-38,3| -2,9 | 1,1

7 Nie zidentyfikowano liczby dodatkéw szkoleniowych, refundacji wynagrodzen z tytutu prac interwencyjnych itp.,
stypendiéw dla absolwentéw, jednorazowych wyptat dodatku rodzinnego, dodatkéw do emerytur i rent, stypen-
diéw platnych z budzetu, doptat do pozyczek i kredytéw studenckich, doptat do lekéw, dodatkéw mieszkanio-
wych, zasitkéw pomocy spotecznej i rent socjalnych.
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Tabela 1.8. c.d. Przecietna w roku liczba $swiadczen lub srednia liczba dni w miesigcu
oraz dynamika w %

1990 | 1995 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 [2000/|1995/|2000/| 2000 | 2001 |2002
1990 [ 1990 | 1995 |do poprzedniego roku

KRUS 4140 |33650 - - - - - - - -
Zasitek dla bezrobotnych (tys. oséb) - 1346,3| 459,0 | 535,3 | 552,6 | 578,1 - - |-602(16,6 | 3,2 | 4,6
Swiadczenia wynikajgce z polityki rynku pracy
Przedemerytalne tqcznie (tys. oséb) - - 170 |275,5|378,5|487,3 - - - 62,1374 |28,7
$wiadczenie przedemerytalne - - 15,2 | 54,5 91 136,6 - - - 258,6| 66,2 | 50,8
zasitek przedemerytalny - - 154,8 | 221 288 |350,7 - - - 42,8 130,3|21,8
Swiadczenia rodzinne (tys. os6b)
Zasitek rodzinny - 7107 |6904,1| 7412 | 7206 | 6453 - - - 73 | -2,8 |-10,4
FUS - 6515 [6171,916680,2(6454,7|5725,2| - - 25182 |-341-11,3
- wyptaty na rodzing (tys. rodzin) 5322 | 3358 |3032,7(3357,7|3294,2(2964,8|-36,9|-36,2| 0,0 | 10,7 | -1,9 |-10,0
KRUS - 591,8|6271 | 647 | 671 | 651 - - - 3,1 | 38 |-31
inne - 1051 | 84,7 | 79,5 | 76,6 - - - |-194] -6, | -3,6
Zasitek macierzyriski (tys. dni w miesiqcu)
FUS 3539 | 2602 | 2064 | 2376 | 2932 | 2860 - - - 1511234 | -25
KRUS 5312 | 2278 - - - - - - - - - -
Zasitek alimentacyjny (FUS) (tys. oséb) 1157 | 341 | 421 | 436 | 468 | 497 |276,5|194,3|279| 34 | 75 | 6,1
Zasitek wychowawczy (FUS) (tys. oséb) 282 | 221 172 | 167 | 155 | 151 |-40,7|-21,6|-24,5| -30 | -74 | -2,3
Swiadczenia adresowane do specjalnych grup ludnosci
Zasitek pielegnacyiny (tys. oséb) - 504,4|7064| 810 | 892 | 787 - - 1 60,7 |14,7]10,0(-11,7
FUS - 391 |569,11660,1|723,1]618,9 - - - 160 9,5 |-14,4

KRUS - 338 | 54,2 | 62,8 | 753 | 62,3 - - 85,8 159199 |-17,3
inne - 83,1 | 87,5 | 932 | 106 - 53|65 137
Zasitek opiekunczy (tys. dni w miesiqcu)
FUS 1856 | 1059 | 688 549 455 369 |-70,4|-42,9(-48,2|-20,2|-17,1{-18,9
Swiadczenia na pokrycie specjalnych wydatkéw
Zasitek pogrzebowy (tys. os6b w roku)* 396 | 372 | 373 | 361 856 | 355 | -8,7 | -60|-29|-30|-15|-04

FUS 298 | 293 | 300 | 293 | 290 | 290 | -1,7 | -1,7| 00 | -22]-1,0| -0,
KRUS 98 79 73 68 66 65 |-30,2(-191(-13,7| -65 | -3,5| -1,6
Zasitek porodowy (tys. oséb)* 491 | 373 | 304 | 300 | 285 77 |-38,9(-241(-195| -1,2 | -52 |-73,1
FUS 447 | 332 | 269 | 266 | 250 40 |-40,6|-25,7|-20,0| -1,2 | -5,8 |-84,2
KRUS 44 41 35 35 34 37 |-212|-73|-151]-10]-12] 83

Odszkodowania wypadkowe (lys. os6b)* 98 126 | 131 116 | 112 | 122 (17,9282 | -80 |-114| -33 | 9,1
FUS 39 86 - - - - - B B
KRUS 59 40 - - - - - - - - R _

Swiadczenia rehabilitacyjne (tys. oséb)*
FUS 204 264 - 227 200 212 1 11,3]29,4(-14,0 - -12,1] 6,3

Uwagi: * obliczenia wiasne
Zrédlo: ZUS [2005], ZUS [2003a], ZUS [1997], GUS (r6zne lata), obliczenia wtasne.

Wsrdd swiadczeniobiorcow uzyskujgcych $wiadczenia comiesieczne najwiecej jest otrzy-
mujacych zasitki rodzinne (blisko 6,5 mln os6b w 2002 r.). Kolejng duza grupa sg emeryci
(4,7 mln os6b), a nastepnie otrzymujacy rente inwalidzkg (3,2 mln oséb). Najwieksze zmia-
ny liczby $wiadczeniobiorcow mialy miejsce w pierwszej potowie lat 90. Liczba emerytow
wzrosta o ponad 30%, inwalidéw o blisko 30%, rencistéw rodzinnych o 15%. Wéwczas usta-
nowiono tez nowe $wiadczenia: np. zasitki dla bezrobotnych czy $wiadczenia pomocy spo-
tecznej. W drugiej potowie lat 90. liczba istniejacych transfer6w byla dos¢ stabilna, ale trend
ten nie byl jednolity. Wysoki spadek liczby wyptacanych zasitkéw dla bezrobotnych (ze
wzgledu na spadek stopy bezrobocia, ale tez aktywnosci zawodowej i liczby oséb uprawnio-
nych do pobierania zasitku), a takze zasitkéw rodzinnych i wychowawczych, rekompensowat

utrzymujacy sie nadal wzrost liczby emerytur i rent (chociaz znacznie wolniejszy niz
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w pierwszej polowie lat 90.), a takze dynamiczny wzrost zasitkéw pielegnacyjnych i alimen-
tacyjnych. W 1997 r. wprowadzono takze $wiadczenia przedemerytalne (w 2000 r. pobiera-
fo je 276 tys. os6b). Od 2001 r. ogdlna liczba $wiadczen wyptacanych regularnie nieznacznie
maleje za sprawg rent inwalidzkich (do 2004 r. wlacznie) oraz zasitkéw rodzinnych (do 2004

r. wlgcznie) i wychowawczych.

0d 1995 r. maleje liczba wyplat jednorazowych, co wigze sie¢ prawdopodobnie z wydluza-
niem sie¢ $redniej dtugosci zycia i spadkiem liczby urodzen (w przypadku odpowiednio zasitku
pogrzebowego i porodowego). W 2002 r. w styczniu w systemie pracowniczym zlikwidowano

zasitek porodowy, co dodatkowo zredukowalo liczbe wyplat jednorazowych w tym roku.

W 2000 r. wsréd zasitkéw przeliczanych na dni wyraznie spadta liczba wyptacanych $red-
nio w ciggu jednego dnia (lub inaczej, liczba dni w miesigcu finansowanych przez ZUS)
z 12,6 tys. do 7,8 tys. Jest to przede wszystkim efekt skrocenia czasu zwolnien lekarskich
o0s6b pracujacych (zasitku chorobowego), na co wplyneto przede wszystkim pogorszenie sie
sytuacji na rynku pracy. W kolejnych latach liczba ta ustabilizowala si¢ z niewielkg tenden-
cja wzrostowg w okresie 2003-04. Podobng tendencje mozna zaobserwowaé w przypadku za-
sitkow opiekuniczych w systemie pracowniczym, ktérych spadek notuje sie w catym okre-
sie 2000-02 (z 688 tys. do 369 tys. dni w miesigcu) oraz stabilizacje w latach 2003-04.
Od 2001 r. wygasa takze rosnacy trend zasitkbw macierzynskich wyptacanych przez ZUS
(réwnolegle ze stabilizacja od 2002 r., a nawet wzrostem od 2003 r. liczby zywych urodzen
w miastach), a od 2003 r. ma miejsce wyrazny ich spadek (z 2860 tys. w 2002 r. do 1855 tys.
dni $rednio w miesigcu w 2004 r.). Sytuacja ta odzwierciedla ograniczenie dtugosci trwania
urlopu macierzynskiego od 2002 r., ale takze prawdopodobnie skracania urlopéw na wycho-
wywanie dzieci przez same matki (ustawa przewiduje takg mozliwo$¢ w pewnym zakresie)

W trosce o utrzymanie miejsca pracy.

1.3. Jednostkowa warto$é $wiadczen

1.3.1. Dynamika $§wiadczen

Na podstawie liczby zidentyfikowanych regularnych $wiadczen i zwigzanych z nimi wy-
datkéw mozna dowie$é, ze w okresie 1995-2000 gléwna przyczyng realnego wzrostu wydat-
kéw 0 9,3% byl wzrost Sredniej wartosci Swiadczenia o 6,6% (a wiec 3-krotnie szybszy niz licz-
by tytuléw, tabela 1.9). W 2000 r. nieoczekiwane przyspieszenie inflacji do 10,1% spowodowa-
lo realny spadek $redniej warto$ci $wiadczen (o blisko 5%), co z nawigzka ,skonsumowato”
przyrost ich liczby i w rezultacie wydatki realnie zmniejszyty si¢. W 2000 r. z powodu wyzszej
inflacji spadta $rednia warto$é¢ gléwnie renty i emerytury oraz zasitku rodzinnego, ktérych
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$rednia warto$¢ najsilniej zwigzana jest ze wspotczynnikiem indeksacji. W nastepnych jednak
latach (2001-02) wydatki rosty juz wytacznie w wyniku wzrostu $redniej wartosci $wiadcze-
nia. Najszybciej rosly wartosci tych $wiadczen, ktére byly bezposrednio powigzane z biezgcy-
mi wynagrodzeniami: zasitek chorobowy, macierzynski, opiekunczy, cze$ciowo takze alimen-
ty. Realny wzrost $wiadczenia byl kilkuprocentowy i dotyczyt prawie wszystkich §wiadczen.

Tabela 1.9. Srednia warto$¢ i dynamika realna poszczegélnych transfer6w oraz relacja
do placy brutto

1995]1999]2000]2001]2002]2000/ | 2000 [ 2001 | 2002 [ 1995]1999]2000]2001[2002
PLN 1995 | do poprzedniego roku | Relacja* do ptacy brutto**, %
COMIESIECZNE 237 | 438 | 460 | 512 | 567 | 6,6 | -4,7| 55 | 8,7
JEDNORAZOWE 753 [1912(2333|2594|3623| 70,2 | 10,8 | 54 |37,0
DZIENNE - 28 | 31 | 35 | 36 - 1,2 49 | 32
Swiadczenia zastepujqee dochéd z pracy
Emerytura
FUS 509 | 932 |1000|1106(1177| 8,0 | -25| 4,8 | 44 | 74 | 66 | 64 | 65 | 68
KRUS 307 | 590 | 631 | 713|737 |12,8|-28| 7,2 1,4 | 44 | 42 | 40 | 42 | 42
Renta inwalidzka
FUS 357 | 666 | 717 | 794 | 847 | 10,3 | -2,3 | 5,0 4,6 | 52 | 47 | 46 | 47 | 49
KRUS 283 | 529 | 566 | 639 | 660 | 10,2 |-2,7| 6,9 | 1,3 | 41 | 37 | 36 | 38 | 38
Renta rodzinna
FUS 431 | 803 | 860 | 949 (1008| 9,7 | -2,7 | 4,7 | 42 | 62 | 57 | 55 | 56 | 58
KRUS 268 | 482 | 519|582 |605| 63 |21 63 | 1,9 | 39|34 |33 |34 | 35
Zasitek chorobowy (dziennie)
FUS 13129 | 33 |35 |38 (35921 |28 |45 |57 |61 | 62| 62| 65
KRUS 3 4 4 4 5 |-26,7(-92| -52 |182| 13 | 8 8 7 8
Zasitek dla bezrobotnych 224 | 370 | 406 | 441 | 463 | -0,2 | -02 | 2,9 2,9 | 32 | 26 | 26 | 26 | 27
Swiadczenia wynikajgce z polityki rynku pracy
Przedemerytalne tqcznie
$wiadczenie przedemerytalne - 1 7891985(1092(1119| - 13,4 5,0 | 0,5 - 56 | 63 | 64 | 64
zasitek przedemerytalny - | 546 | 595 | 636 | 656 - 1,01 1,3 1,2 - 39 | 38 | 37 | 38
Swiadczenia rodzinne
zasitek rodzinny (na osobg) 25 - 40 | 41 | 45 |-12,7| - 2,6 | 7,7 - - 3 2 3
FUS (wyptaty na rodzine) 37 | 76 | 75 | 80 | 87 | 13,3 |-10,4] 1,1 | 6,5 - 5 5 5
KRUS (na osobe) 21 - 45 | 44 | 48 | 19,5 - 6,4 | 6,5 3 - 3 3 3
Zasitek macierzyfiski (dziennie)
FUS 12 | 28 | 32 | 35 | 38 | 43,927 | 59 | 53 | 52 | 59 | 60 | 62 | 65
KRUS 3 4 4 4 5 1-269(-92| -52|182| 13| 8 8 7 8
Zasitek alimentacyjny (FUS) 72 | 156 | 182|206 |225(38,6| 6,5 | 7,1 71 10| 11 (1212 |13
Zasitek wychowawczy (FUS) 141 | 260 | 315|347 378228 (10,0 4,6 | 6,6 | 20 | 18 | 20 | 20 | 22
Swiadczenia adresowane do specjalnych grup ludnosci
Zasitek pielegnacyjny 63 - [ 118130138 3,6 - 4,9 | 41 9 - 8 8 8
FUS 108 [ 115|118 | 131 | 141 [-39,7| -6,8 | 4,9 | 6,2 - 8 8 8 8
KRUS 70 - 121 [ 132 | 141 | -4,6 - 3,4 4,5 10 - 8 8 8
Zasitek opiekuiczy (dziennie)
FUS 13128 |30 |33 |35(24,1|-21| 58 | 45 |57 | 59 | 57 | 59 61
Swiadczenia na pokrycie specjalnych wydatkéw
Zasitek pogrzebowy
FUS 1215]|2940(3649(4003|4200| 65,1 [ 12,8 | 4,0 | 2,9 | 176|207 | 232 | 236 | 241
KRUS 1231)2948|3666(4018|4213| 63,8 [13,0| 3,9 | 2,9 | 178|208 | 233 | 237 | 242
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Tabela 1.9. c.d. Srednia warto$é¢ i dynamika realna poszczegélnych transferéw oraz
relacja do ptacy brutto

1995]1999]2000[2001 [2002]2000/] 2000 [ 2001 | 2002 [1995]1999]2000[2001[2002
PLN 1995 | do poprzedniego roku | Relacja* do ptacy brutto**, %
Zasitek porodowy
FUS 88 | 221|362 |400 | - |125,6|48,6| 4,8 - 131 16 | 23 | 24 -
KRUS 707 |1299|1382(1504|1596| 7,5 | -34 | 3,1 4,1 1102 | 92 | 88 | 89 | 92
Odszkodowania wypadkowe
FUS 1274(2625|3028(3354|3600| 30,7 | 4,8 | 50 | 53 | 184|185 (193|197 | 207
KRUS 878 [2549|2719(3305|3526| 70,2 | -3,1 | 152 | 4,6 | 127|180 [ 173|195 | 203
Swiadczenia rehabilitacyjne
FUS 288|799 | 908 | 932|998 |73,4| 32| 26 | 50 | 42 | 56 | 58 | 55 | 57

Uwagi: * dzienne warto$ci $wiadczen zostaly przeliczone na miesieczne,
*}* placa brutto po optaceniu sktadek na ubezpieczenie spoleczne przez pracownika.
Zrédlo: ZUS [2005], ZUS [2003a], ZUS [1997], GUS (r6zne lata), obliczenia wtasne.

W przypadku jednorazowych wyplat zaréwno w okresie 1995-2000, jak tez w kazdym na-
stepnym roku do 2002 r. realny wzrost $rednich $wiadczen byt bardzo wysoki. Z niego wyni-
kal wzrost realnego poziomu wydatkéw na te cele, bowiem jak to wspomniano, liczba wy-

plat caly czas malata.

W przypadku wyptat $wiadczen wedlug liczby dni zasitkowych, realny wzrost $redniego
$wiadczenia wystapit takze w latach 2000-02 i wyraznie przewyzszal dynamike liczby dni.
Wezesniejszy spadek wydatkéw na te $wiadczenia (w 2000 r.) wigzal sie wylacznie z duzg re-

dukcjg liczby dni wyptat zasitkéw.

Podsumowujac, wzrost wydatkéw na $wiadczenia spoleczne, jaki obserwujemy od 1995 r.
(w 1999 r. i w latach 2000-01 nawet szybszy, niz realny wzrost PKB), wynika przede wszystkim
ze wzrostu $redniej wartosci $wiadczenia. Tendencje ksztaltowania sie transferéw w okresie
transformacji mozna uogdlni¢ w ten sposéb, ze w pierwszej potowie lat 90. miata miejsce eks-
pansja zwigzana gléwnie ze wzrostem ich zakresu podmiotowego (wzrostu liczby $wiadczenio-
biorcéw) oraz wprowadzaniem nowych rodzajéw $wiadczen. W drugiej potowie lat 90. nasta-
pita wzgledna stabilizacja transferé6w pod wzgledem zakresu, a w stosunku do niektérych ich

rodzajéw nawet zmniejszenie. Zaczeto natomiast wzrastaé Srednie $wiadczenie.

Jezeli w wyniku zmniejszenia zakresu podmiotowego niektérych Swiadczen wystgpito
zjawisko ,wedréwki $wiadczeniobiorcéw po systemie zabezpieczenia spolecznego” (np.
na skutek malejgcego dostepu do zasitkéw dla bezrobotnych a utworzenia $wiadczen i za-
sitkéw przedemerytalnych), to jednak rozmiary systemu jako catosci byly dos¢ stabilne, a je-
go ekspansja odbywala sie za pomocg mechanizméw indeksacyjnych i/lub decyzji podno-
szacych ich $rednie wartoéci. Stopniowo wiec realizowane bylo zalozenie o nadawaniu
$wiadczeniom realnie znaczacej warto$ci przy zmniejszaniu ich rozproszenia (szerokiego
adresowania do réznych grup ludnosci). Hasto ,trafniej i znaczniej” w polityce transferéow

zaczelo by¢ statystycznie dostrzegalne.
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1.3.2. Relacja §wiadczenia do placy

Ocene wartosci pojedynczego $wiadczenia, szczegélnie w funkcji zastgpienia dochodu
z pracy, umozliwia tzw. wskaZnik stopy zastgpienia. Najwyzsza warto$¢ stopy zastgpienia do-
tyczy Swiadczen emerytalnych w systemie pracowniczym. Stopa zastgpienia emerytury
w FUS wynosita 68% w 2002 r. i byla tylko nieco nizsza niz w 1995 r. Wysoka jest takze sto-
pa zastapienia w przypadku renty rodzinnej z FUS - 58%) Ze wzgledu na rézne poziomy ren-
ty inwalidzkiej w zalezno$ci od stopnia niesprawnosci, stopa zastagpienia przecigtnej renty

jest odpowiednio nizsza i wynosi 49%.

Hojny jest system $wiadczen przedemerytalnych (stopa zastgpienia na poziomie 64%).
Takze relacja zasitku przedemerytalnego jest wyzsza niz w przypadku zasitku dla bezrobot-
nych (35% versus 27%). Zasitek dla bezrobotnych jest na tyle niski i raczej niezalezny od in-
dywidualnych dochodéw $wiadczeniobiorcy, iz nie pelni charakteru ubezpieczenia
przed bezrobociem, a raczej ochrony socjalnej os6b bez pracy. Relacje te wskazujg takze
na wyrazne uprzywilejowanie starszych bezrobotnych w postaci §wiadczen i zasitkéw przed-

emerytalnych, ktére stanowia de facto wczesniejsze emerytury.

Swiadczenia emerytalno-rentowe w systemie rolniczym KRUS sa odpowiednio nizsze
(Srednio o 1/3). Odpowiada to generalnie relacji dochodu do dyspozycji na osobe w rodzinie
utrzymujacej sie z rolnictwa i pracownikéw, chociaz w 2002 r. relacja ta zmniejszyta sie
do okoto 20%.

Zasitki z FUS zwigzane z okresowg przerwg w pracy (chorobowy, macierzynski, opiekun-
czy) sg relatywnie wysokie, chociaz nizsze niz w przypadku emerytur. W ostatnich latach ro-
sty jednak szybciej niz $rednia ptaca, w wyniku czego stopa zastgpienia zaczeta rosnaé. Sto-
pa zastapienia w przypadku zasitkow wychowawczych jest relatywnie duzo nizsza. Wyno-

si 22% S$redniej placy brutto.

Zasitki rodzinne byly znacznie rozproszone. Zasilek rodzinny stanowit $rednio jedynie 3%
$redniej placy. Byt to dodatek rzedu 45 zt miesiecznie do dochodéw licznych rodzin (obejmu-
jacy ponad 6 mln 0séb), co od dawna prowokowalo pytanie o zasadno$¢ takiej polityki. Postu-
laty o trafniejszym adresowaniu zasitkéw rodzinnych doprowadzily w 2002 r. do zmiany po-
legajacej na obnizeniu o potowe progu dochodowego uprawniajgcego do zasitku. Obnizenie
progu dochodowego uprawniajacego do $wiadczen rodzinnych okazato sie zbyt mechanicz-
ne; nie uwzgledniato jego ,koszykowej wartosci” (zawarto$ci mozliwego do nabycia zestawu
débr i ustug). Dlatego w 2003 r. skorygowano te warto$¢, wprowadzajac (w ustawie o $wiad-
czeniach rodzinnych) ekspercko — empiryczng koncepcje okreslania progu, uprawniajacego

do $wiadczen rodzinnych, nazwang koncepcjg wsparcia dochodowego rodziny (WDR).
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Rozdziat 2
Dostep do $wiadczen i ich funkcjonalnosé -
perspektywa mikroekonomiczna

2.1. Kryteria oceny

Ocena funkcjonalnosci poszczegélnych transferéw z punktu widzenia polityki spolecznej
powinna zawiera¢ odpowiedz na pytanie, czy i w jakim stopniu spetniajg one zadane funk-
cje. Funkcje te moga z jednej strony odwolywac sie do usuwania przyczyn niepozgdane;j sy-
tuacji spolecznej poprzez ,wypelnianie luk” (np. podnoszenia poziomu dochodu w rodzinie)
- stad pytania o zasadno$¢ przyznania $wiadczenia. Funkcje mogg by¢ jednoczes$nie zwigza-
ne z tworzeniem warto$ci spolecznej (np. wyprowadzenie rodziny z ubéstwa) — stad pytania
o efektywno$¢ dziatania $wiadczenia. Oceny te odnoszg sie do elementéw obiektywnych i su-
biektywnych. Dostepne badania ankietowe (Badania budzetéw gospodarstw domowych
- BGD i Badanie aktywnosci ekonomicznej ludno$ci - BAEL) dostarczaja gtéwnie informa-
cji iloSciowych o konkretnych zachowaniach i sytuacjach gospodarstw domowych (sytuacji
mieszkaniowej, nabywaniu débr, indywidualnej pozycji na rynku pracy, uzyskiwanych do-
chodach). S3 to deklaracje respondent6w, a nie dane sprawozdawcze. Zawierajg wiec istot-
ny element subiektywizmu. Jednak kontrolne analizy GUS dostarczajg wynikéw, ktére uza-
sadniajg traktowanie badan sondazowych za dostatecznie zblizone do sprawozdawczych,

a wiec obiektywnych, w gtéwnych przekrojach uwzglednionych w operatach losowania.

Ponizej przedstawiono propozycje kryteriéw oceny funkcjonalnosci poszczegélnych trans-
feréw. Niestety, z powodu braku niektérych informacji w przytoczonych dwéch zrédtach da-
nych nie wszystkie zaproponowane kryteria dajg sie tu zastosowaé. Mozliwe jest oznaczenie
wieku $wiadczeniobiorcéw, poziomu ubdstwa ich rodzin i dochodowej roli $wiadczenia, ak-
tywnosci ekonomicznej beneficjentéw oraz zasobéw mieszkaniowych gospodarstwa domowe-
go jako alternatywnego Zrédta dochodéw. Pozostate kryteria oceny funkcjonalnosci poszcze-
g6lnych $wiadczen wymagalyby dodatkowych badan na poziomie mikroekonomicznym.

Swiadczenia zastepujace dochéd z pracy
Emerytura: Jaka jest skala przechodzenia na emeryture ponizej wieku ustawowego? Czy fak-

tycznie emerytura zastepuje dochdd z pracy (poziom indywidualnej stopy zastgpienia) lub
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(pytanie zastepcze) jaka jest skala ubdéstwa wsréd emerytéw? W jakim stopniu emeryci po-

zostajg aktywni zawodowo pomimo otrzymania $wiadczenia?

Renta inwalidzka: Czy niezdolno$¢ do pracy kwalifikowana jako catkowita wigzana jest
z aktywnoscig zawodowg (I i IT grupa inwalidzka)? Czy faktycznie renta inwalidzka zastepuje
dochdd z pracy (poziom indywidualnej stopy zastapienia) lub (pytanie zastepcze) jaka jest ska-
la ubéstwa wsrdd rencistéw? Czy stan zdrowia rzeczywiScie nie pozwala na podejmowanie

pracy (cze$ciowej lub catkowitej) stosownie do otrzymanego orzeczenia o grupie inwalidzkiej?

Renta rodzinna: Jaka jest skala korzystania z renty przyznanej na prawach emerytury przez
osoby ponizej ustawowego wieku emerytalnego? Czy $wiadczenie zastepuje dochdd wspotmat-
zonka (w przypadku renty dla wdowy/wdowca) czy rodzica (w przypadku renty przyznanej
dziecku zmarlego) lub (pytanie zastepcze) jaka jest skala ub6stwa wsréd rencistéw rodzinnych?
Jaka jest zgodno$¢ przyznania renty rodzinnej na prawach renty inwalidzkiej z mozliwoscia
podejmowania pracy ze wzgledu na stan zdrowia? Jaka jest aktywno$¢ zawodowa rencistéw
rodzinnych otrzymujacych rente na prawach emerytury lub w sytuacji pelnej niezdolnosci

do pracy? Czy w przypadku renty przyznanej po zmartym rodzicu dziecko kontynuuje nauke?

Zasitek chorobowy: Czy zastepuje dochédd z pracy (poziom indywidualnej stopy zastgpie-
nia) lub (pytanie zastepcze) jaka jest skala ubdstwa wsréd $swiadczeniobiorcéw? Czy stan
zdrowia wymaga zaprzestania pracy?

Zasilek dla bezrobotnych: Czy zast¢puje dochdd z pracy (poziom indywidualnej stopy za-
stgpienia) lub (pytanie zastepcze) jaka jest skala ubdstwa wérdd bezrobotnych? Czy bezrobot-
ni aktywnie szukajg pracy? Czy zasilek pomaga przetrwaé okres bezrobocia i inspiruje

do szukania pracy?

Swiadczenia wynikajace z polityki rynku pracy

Zasitki lub $wiadczenia przedemerytalne: Czy wystepuje zjawisko wigzania zasitkéw
(Swiadczen) z aktywnoscig zawodowa? Czy przyznanie $wiadczenia wigze si¢ z poprawg
efektywnos$ci pracy w poprzednim miejscu zatrudnienia beneficjenta?

Dodatki szkoleniowe, refundacja wynagrodzefi w ramach prac interwencyjnych, robét
publicznych, specjalnych programéw dla absolwentéw i innych grup bezrobotnych, stypen-
dia dla absolwent6w, inne zasitki polityki rynku pracy: Czy naktady na kazdy z tych transfe-
row wplywajg na wzrost zatrudnialno$ci beneficjentéw (okres znajdowania stalej pracy

po zakonczeniu szkolenia)?

Swiadczenia rodzinne
Zasilek rodzinny: Czy zasilek poprawia sytuacje materialng rodziny (test ubdstwa

przy zatozeniu braku zasitku i w sytuacji jego otrzymywania)? Czy chroni rodzine przed po-
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padnieciem w ubdstwo? Czy rodzina ma alternatywne Zrédla dochodu (majatek, dochod

w gospodarstwie domowym versus dochéd w rodzinie)?

Zasilek macierzynski: W jakim stopniu zastepuje dochdd z pracy (indywidualna stopa zasta-
pienia) lub (pytanie zastepcze) jaka jest skala ubdstwa wérdd swiadczeniobiorcow (test ubostwa
przy zatozeniu braku zasitku i w sytuacji jego otrzymywania)? Czy dlugo$¢ otrzymywania zasit-
ku jest odpowiednia do potrzeb w rodzinie noworodka (czynniki zdrowotne, psychologiczne)?

Alimenty: Czy transfery te poprawiajg sytuacje materialng rodziny (test ubéstwa przy za-
tozeniu braku zasitku i w sytuacji jego otrzymywania)? Czy rodzina ma alternatywne zrédia
dochodu (majatek, dochéd w gospodarstwie domowym versus dochéd w rodzinie)? Czy ali-
menty zostaly stusznie przyznane, tj. czy dopelnione zostaly wszystkie dziatania na rzecz

przymuszenia rodzica do wywigzywania si¢ z obowigzku alimentacyjnego?

Zasilek wychowawczy: Czy poprawia sytuacje materialng rodziny (test ub6stwa przy za-
tozeniu braku zasitku i w sytuacji jego otrzymywania)? Czy zachodzi konflikt pomiedzy zaj-

mowaniem sie osobiScie dzieckiem i utratg pozycji na rynku pracy przez matke?

Swiadczenia adresowane do specjalnych (wyjatkowo uposledzonych oraz ekstra zastuzo-
nych) grup ludnosci

Dodatki do rent i emerytur: Czy istnienie $wiadczen jest uzasadnione potrzebami zdro-
wotnymi z racji sprawowanego zawodu? Czy zaspokajaja potrzebe ogdlnie akceptowanego
prawa do prestizu w spoleczenstwie (np. dodatki kombatanckie)?

Zasilek pielegnacyjny: Czy faktycznie adresowane sa do os6b majacych szczegdlnie wyso-
kie wydatki (na tle innych czlonkéw spoteczenstwa) zwigzane ze stanem zdrowia lub innymi

warunkami naturalnymi? Czy w gospodarstwie domowym sg alternatywne zrédta dochod6w?

Stypendia, doplaty do pozyczek i kredytéw studenckich: Czy poziom ich jest na tyle wy-
soki, by stwarza¢ warunki do nauki (np. relacja do $redniej ptacy)? Czy wyptacane sg oso-
bom faktycznie uzdolnionym? Czy motywuja do rozwoju naukowego?

Zasilek opiekuniczy: Czy brak zréznicowania przystugujacej liczby wolnych dni ze wzgle-

du na stopien niepetnosprawnosci dziecka (dorostego) nie jest okazjg do naduzy¢?

Swiadczenia na pokrycie specjalnych wydatkéw

Doplaty do lek6w: Czy struktura refundacji odpowiada profilowi zachorowan w Polsce
i z tej perspektywy ,splaszcza” strukture cenowg lekéw? W jakim stopniu wystepuje ograni-
czenie dostepu do lekéw pierwszej potrzeby ze wzgledu na efekt dochodowy?

Dodatki mieszkaniowe: Czy dodatki poprawiajg sytuacje materialng rodziny (test ubo-

stwa przy zatozeniu braku dodatku i w sytuacji jego otrzymywania)? Czy rodzina ma alter-
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natywne zrédta dochodu (majatek, dochéd w gospodarstwie domowym versus dochdd
w rodzinie)?

Zasitek pogrzebowy: Czy jest wystarczajacy na pokrycie wydatkéw zwigzanych z pogrze-
bem? Jaka jest struktura wydatkéw pogrzebowych i ich dynamika (procedury w zaktadach
pogrzebowych)?

Zasilek porodowy (pozostawiony jeszcze w systemie KRUS): Czy jest wystarczajacy
na pokrycie niezbednych wydatkéw zwigzanych z urodzeniem dziecka? Czy ma motywujacy
wplyw na powiekszanie rodziny?

Odszkodowania wypadkowe: Czy pokrywajg koszty przystosowania do sytuacji powy-
padkowej?

Swiadczenia rehabilitacyjne + zasilek wyréwnawczy: Jaka jest efektywnosé¢ przywraca-
nia sprawnoéci w trakcie otrzymywania $wiadczenia lub zasitku (stopa powrotu do aktyw-

nosci zawodowej)?

Swiadczenia pomocy spolecznej

Zasilki pomocy spolecznej i pomoc w naturze: Czy zasitki poprawiajg sytuacje material-
ng rodziny (test ubéstwa przy zalozeniu braku zasitku i w sytuacji jego otrzymywania)? Czy
rodzina ma alternatywne zrédta dochodu (majatek, dochdd w gospodarstwie domowym ver-

sus dochéd w rodzinie)? Czy zasilki sprzyjaja tworzeniu warunkéw wyjscia z ubdstwa?

Renta socjalna: Czy pokrywa w rozsadnym stopniu wydatki zwigzane z inwalidztwem
dziecka/mtodej osoby bioracej udzial w procesie edukacji? Czy sprzyja wlaczaniu sie do ak-
tywnego zycia spoleczenstwa?

2.2. Ocena

Zakres oceny efektywnosci transferéw spotecznych na poziomie mikro wedtug zapropo-
nowanych powyzej kryteriéw ograniczony jest zasobem informacji o poszczegdlnych jed-
nostkach i gospodarstwach domowych w badaniach BGD i BAEL. Dla uproszczenia ocena
zostala wiec przedstawiona wedtug dostepnych informacji, a nie poszczegélnych swiadczen.

(1) Wiek beneficjentéw §wiadczen opartych o kryterium wieku (emerytury, renty rodzinne
przyznane na prawach emerytury)

Ustawowy wiek emerytalny w Polsce to 60 lat dla kobiet i 65 dla mezczyzn. Nadal mozna
jeszcze korzystaé z prawa do wezes$niejszej emerytury (do 2006 r.). Ponadto w systemie emery-

talnym funkcjonuje wiele branzowych przywilejéw, zgodnie z ktérymi prawo do emerytury na-
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bywa sie znacznie wczesniej. Z tego wzgledu w systemie pozarolniczym $redni wiek oséb, ktérym
przyznawane sg emerytury, jest do$¢ niski i okazuje sie, ze ma tendencje malejaca: w 2002 r. wy-
nosit 57,2, dla mezczyzn 59,4 i 56,1 dla kobiet, a w 2004 r. 56,8, dla mezczyzn 58,7 i 56,0 dla
kobiet. Zgodnie z ustawowym wiekiem emerytalnym na emeryture przeszto w 2002 r. zaled-
wie 27,8% mezczyzn (reszta miata ponizej 65 lat) oraz jedynie 13,5% kobiet (reszta miata po-
nizej 60 lat). W poréwnaniu z 2000 r. nastgpit niewielki wzrost wieku oséb przechodzacych
na emeryture (o pot roku w przypadku mezczyzn), co jednak nie zostato osiggniete zwieksze-
niem odsetka os6b przechodzacych zgodnie z wiekiem ustawowym (tu nastapit znaczny spa-
dek), a tylko przesunieciami w przedziatach wiekowych ponizej wieku ustawowego. W rezul-
tacie udzial emerytéw w wieku powyzej ustawowego w ogdlnej liczbie emerytéw stanowit
w 2002 r. jedynie okoto 75% dla mezczyzn i kobiet (przy wzrastajacej dtugosci zycia!). Taka
struktura, a zwlaszcza pogarszajace si¢ tendencje dotyczace nowych emerytéw (w 2004 r. od-
setek 0s6b przechodzacych na emeryture zgodnie z wiekiem emerytalnym byt jeszcze niz-
szy, 28,0% i 11,3% odpowiednio dla mezczyzn i kobiet), podwaza charakter emerytury jako

$wiadczenia zastepujacego dochdd z pracy w sytuacji dozycia wieku emerytalnego.

Ocena funkcjonalno$ci renty rodzinnej przyznanej w nastepstwie $mierci matzonka nie
jest mozliwa, poniewaz nie ma oddzielnej statystyki wieku rencistéw rodzinnych przecho-
dzacych na emeryture i tych przechodzacych na rente inwalidzka. Natomiast z BGD z 2001 r.
wynika, iz wéréd rencistéw rodzinnych, ktérzy nie sg inwalidami (a wiec dostali rente
na prawach emerytury) osoby powyzej wieku emerytalnego stanowig 77%. Najwyrazniej
wiec w system ten rowniez wpisane sa wypaczenia w postaci przyznawania §wiadczen zaste-
pujacych dochdd z pracy ponizej ustawowego wieku emerytalnego, co podwaza tak okreslo-
ng role tej grupy rent rodzinnych.

(2) Dochodowa rola $wiadczenia

Cze$¢ Swiadczen funkcje wypelniania luki dochodowej ma zadang wprost (wtedy tez do-
step do nich uzalezniony jest od kryterium dochodowego) lub posrednio (zastgpienie docho-
du z pracy powinno by¢ ,przyzwoite” , tj. co najmniej chroni¢ przed bieda, ale mierzona ra-
czej wskaznikami absolutnymi bez poréwnywania z sytuacja innych grup spotecznych).
Na bazie badan BGD w 2001 r. otrzymano obraz sytuacji materialnej rodzin, ktére sg bene-

ficjentami réznych $wiadczen spotecznych — m.in. tych, ktére szczegdlnie nas tu interesuja.

Gospodarstwa domowe zostaly uszeregowane wedlug dochodu na osobe w gospodar-
stwie domowym (skala ekwiwalentnosci dla wszystkich cztonkéw rodziny = 1), a nastepnie
pogrupowane wg decyli dochodowych. Progi poszczegélnych decyli przedstawiono w tabe-
li 2.1, a w uwagach - kilka punktéw odniesienia. Policzenie indywidualnych st6p zastgpienia

dla odpowiednich $wiadczeniobiorcéw nie jest mozliwe, nawet jesli podstawg badan bytby
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pelny panel. Przyjeto wiec, ze dla wszystkich $wiadczen bedzie jeden punkt odniesienia.
Z punktu widzenia zakupu podstawowych débr i ustug (w tym, utrzymanie mieszkania) ,go-
dziwe” zycia zapewnione bylo w 2001 r. przy poziomie dochodu na osobe powyzej 4-ego de-
cylu, tj. 588 PLN. Ta absolutna, ale do$¢ liberalna miara poziomu ubdstwa, jakim jest mini-
mum socjalne (liczone przez IPiSS?), postuzyla jako test funkcjonalnosci transfer6w zwigza-
nych z uzupetnianiem dochodéw lub zastepowaniem dochodu z pracy, a takze test dochodo-
wej roli w przypadku $wiadczen, ktorych celem jest pomoc spoleczna. Zbadano stope ubé-
stwa na podstawie rzeczywistych danych (udziat beneficjentéw danego $wiadczenia, gdzie
dochéd na osobe w gospodarstwie domowym jest nizszy od minimum socjalnego, w danej
grupie beneficjentéw) oraz hipotetyczny poziom ubdstwa socjalnego przy zalozeniu, iz
$wiadczenie nie jest wyplacane.

Tabela 2.1. Progi decyli dochodowych w badaniu BGD w 2001 r.

Decyle Dochéd na osobe w rodzinie w PLN
Dolna warto$¢ przedziatu Goérna warto$é przedziatu
1 0,25 305,60
2 305,63 408,04
3 408,05 500,00
4 500,01 588,02
5 588,03 681,91
6 681,92 797,97
7 797,98 945,00
8 945,01 1148,36
9 1148,52 1533,56
10 1533,62 53987,53

Uwagi: $rednia placa brutto (po odliczeniu sktadek na ubezpieczenie spoteczne wyniosta w 2001 r. $rednio 1699
PLN; ptaca minimalna byla na poziomie 760 PLN; minimum socjalne (IPiSS [2002]) oznaczajace dochdod
na osobe w rodzinie pozwalajacy na zaspokajanie podstawowych potrzeb z zakresu nie tylko débr, ale takze
ustug (granica sfery niedostatku), ksztaltowalo si¢ w zaleznosci od rodzaju i wielkosci rodziny pomiedzy 548,7
PLN (dwuosobowe rodzina emerycka) do 754,6 PLN (jednoosobowa rodzina pracownicza).; minimum ustawo-
we (kwota, ktéra zgodnie z ustawg uprawnia do ubiegania sie o przyznanie $wiadczenia pienieznego z pomocy
spotecznej) w IV kwartale 2001 r. byto réwne 447 PLN na osob¢ w gospodarstwie 1-osobowym i 274 PLN
na osobe w gospodarstwie 4-osobowym z 2 dzieci.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych za 2001 r.

Zastepowanie dochodu z pracy

Wsréd swiadczen, ktore pelnig funkcje zastepowania dochodu z pracy, najwieksza rola w tym
wzgledzie przypada emeryturom ZUS (tabela 2.2). W grupie obecnych emerytéw ZUS okoto 70-
80% osdb znalazloby sie ponizej minimum socjalnego, jesli nie otrzymywatoby emerytury (hipo-
tetyczna stopa ub6stwa). Poziom ponizej 100% oznacza, iz ich gospodarstwa domowe posiada-
ja alternatywne zrédta dochodéw. Uwzglednienie emerytury powoduje, iz stopa ubéstwa socjal-
nego spada do kilku procent w przypadku 1-osobowych (6,2%) i 2-osobowych (3,3%) gospo-

8 Doktadny jej opis mozna znalez¢ w ,Polityce Spotecznej” 5-6/2001, IPiSS.
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darstw domowych, stad rola emerytury w zastepowaniu regularnego dochodu z pracy jest dosé
znaczna. Nieco inaczej jest w przypadku rodzin, do ktérych oprécz emeryta/emerytéw do go-
spodarstwa domowego nalezg inne osoby, ktére emeryci prawdopodobnie wspomagaja finanso-
Wwo — stopa ubGstwa po otrzymaniu $wiadczen przekracza 25%, jednakze wyeliminowanie do-
chodu z emerytury powoduje wzrost stopy do blisko 70% (a wiec ponizej analogicznego pozio-
mu dla 1-osobowych i 2-osobowych gospodarstw, co sugeruje relatywnie wigkszag role innych
dochodéw). Wsrdd emerytéw w systemie KRUS stopy ub6stwa sg nieco zawyzone z racji zasto-
sowania tego samego poziomu minimum socjalnego przy nizszych kosztach zycia na wsi (cze-
$ciowa konsumpcja wlasnych produktéw) oraz nie uwzglednienia w dochodach pieni¢znych do-
chodu w postaci produkcji wlasnej zywnosci przeznaczonej do konsumpcji. Istotniejsza jest tu-
taj jednak réznica w stopie ubdstwa przed i po otrzymaniu emerytury. Otéz réznice sg znacznie
mniejsze niz w systemie ZUS, co wigze si¢ z niskg wartoscig $wiadczen w KRUS w poréwnaniu
z alternatywnymi dochodami osigganymi przez rolnikéw. Jednakze nadal uwzglednienie eme-
rytury w budzecie domowym znaczgco obniza stope ub6stwa socjalnego (o 2/3).

Tabela 2.2. Rozklad liczebnosci beneficjent6w wg decyli dochodowych oraz stopa
ubéstwa socjalnego przed i po otrzymaniu transferu, BGD 2001 r.

Liczba Stopa
os6b Decyle ubdstwa
w probie wg min. sogj.
1T1213[4]5]6[]7[8] 9 [10][przed | po
otrzymaniu
$wiadczen
Emeryci ZUS 10993 [ 1 |2 4|57 1115|1721 18
1-0s gospodarstwo ' 1934 OO [ 1T [ 1 [4]|7]13]|]18[2629]| 786 6,2
2-0s” 5453 | O |1 |1 [ 2[5 ]10[15]19]26[21]| 740 | 33
Pozostate > 3603 [ 3 |6 | 9 |11 [12][14[15[12]10| 8| 69,6 254
Emeryci KRUS 2164 |3 | 6 |89 1317151111 ]9
1-os' 207 0] 0|0 |7 |14]16]22]18| 15| 6 | 87,9 | 26,1
2-0s” 812 11237 |15[24(17[12[12 |7 1804 | 90
Pozostate 1145 [ 4 [10]13 1011 [11[12[9 | 9 [11] 594|344
wg konsumpgiji 2164 316 |10[10(12]13 141111 ]9
Rencisci rodzinni (ZUS) 8017 6 | 8192 [12(12]13[13[11] 9 |7
< 30 lat' 1112 [ 8 [T4 12|11 (11 [11] 9 [10] 8 | 7 | 74,6 | 56,7
>= 30 lat' 6905 |5 | 7 | 9 (1212131311 9 [ 71201 |92
Renciéci inwalidzi ZUS 6623 | 5 | 8 1011 [12]13[13[12]10| 7
1-0s ' 503 010 |4 |7 |8 [15]17]16]18[14] 79,5 |22,
2-0s” 2168 T 1257 |11 ]15[17[16]15[11] 553 (13,1
Pozostate 3952 | 9 |12]13[14[13[11]10| 8] 6 | 4] 68,9 | 43,7
Rencisci inwalidzi KRUS 1395 | 6 |88 |13[13]13]12]9 | 8 |10
1-0s ' 76 111 [ 38 |12[17[24[14] 11 (9 [789 (289
2-0s” 409 T 11 [ 2[12]16]20[17[13]10[ 8 [699 (11,7
Pozostate * 910 9 1211 13|11 [ 910 7 | 6 [11] 62,3 42,9
Bezrobotni z zasitkiem 1545 |17 11611413 [12|1 9 |17 6] 4|3
1-0s ' 26 0|4 ]8]15[31[12| 8 |15] 4 | 4]885 577
2-0s” 167 2 | 7 |11 13101211 (1413 [ 7 | 52,7 [299
Pozostate * 1352 [ 1918|1513 |11 [ 8|6 | 5| 3 |2 ]735]61,7
Bezrobotni zarejestrowani bez zasitku 5163 |27 1815|119 6|44 3|2
Pobierajgcy $wiadczenia przedemerytalne 1147 | 4 | 7 {1113 [13[13|14[10] 11 | 4
1-0s ' 67 0[]0 |0 |6 |13[16[13[22|21 |7 |851]209
2-0s” 345 112169 |9 [14[15[17]18 |7 [ 562|154
Pozostate 735 6 101415151313 6| 6 | 2 | 67,8 | 41,1
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Tabela 2.2. c.d. Rozklad liczebnosci beneficjentéw wg decyli dochodowych oraz stopa
ubéstwa socjalnego przed i po otrzymaniu transferu, BGD 2001 r.

Liczba Stopa
oséb Decyle ubdstwa
w probie wg min. sogj.
112345671871 9 [10][przed [ po
otrzymaniu
$wiadczen
Pozostate z ubezpieczenia spot. 78 171 5|15/ 5(18] 88|55 |14
1-0s' 3 0]0[0]0]0[33/]0]0] 0 [67]667]00
2-0s° 13 0|0 [23]0[23[15|15]8 | 8 [8]61,5]23]1
Pozostate * 62 211 6 |15 6 |18 5| 6 | 5| 5 |13 69,4 | 53,2
Zasitki macierzynskie * 602 S5 19191711 |9 (11|11 7 |11| 558|374
Inne niz 2-os. 600 6 1919 17119 11112 6 |11
Zasitek porodowy, pogrzebowy, 1 533 1yl g (17 (8 (14| 6|7 | 5| 6 |21 546 |39.6
chorobowe, $wiadczenia rehabilitacyjne
Inne socjalne 3007 |24 [18|14]10| 2 | 716415 |3
Rodzinne * 32428 |21 1816|1310 8 | 6 [ 4| 3 | 2| 659 [635
Pielegnacyjne ’ 4799 121 (1711411219 [ 8| 6 [ 5| 4 |3 ]| 650]61,1
Mieszkaniowe 1204 |43120(14| 8 | 8 | 3| 1 1 1 0| 859 | 83,7
State pomocy spoteczne; ’ 2282 |26 (1511711219217 |15[3] 3 ]2]788]68,0
Okresowa pomoc spoteczna 1160 [59(19]1 9141411 |1]0][0]91,9[900
Pozostata pomoc spoteczna * 920 [58[19| 9 4 [3 211 1 11909 [899
Alimenty 1782 [23]20[15[10| 9 [ 9 [ 6 |3 | 4 |2 ]746 1658
Pozostate socjalne * 887 818|197 ]18[13/8]|8]16[15] 41,3 31,1
Zasitki wychowawcze ’ 1414 |14 (21 (17112121719 3] 2 |2]709]61,0
Praca (najemna lub na wtasny rachunek) | 28413 | 4 | 7 | 8 [ 9 |10[11[11]12] 13|15

Uwagi: * decyl 1 - procent os6b, w ktérych gospodarstwach domowych dochéd na rodzine nalezy do najnizszego
pierwszego decyla; ** dochéd gospodarstwa domowego definiowany jako suma wszystkich dochodéw pieniez-
nych (z pracy lub prowadzenia gospodarstwa rolnego, wynajmu, $wiadczen i innych zrédet, ze sprzedazy uzy-
wanych rzeczy konsumpcyjnych i majatku, przychody finansowe i pozostatos¢ gotéwki z poprzedniego miesia-
ca); *** 1 — minimum socjalne czyli doch6d na osobe w gospodarstwie domowym >= 695,5 PLN, 2 — minimum
socjalne na poziomie 563,2 PLN.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych za 2001 r.

Rola rent inwalidzkich w zapewnianiu godziwych dochodéw w systemie ZUS jest nieco
mniejsza z racji nizszych $rednich (tj. ze wszystkich grup niepelnosprawnos$ci) wartosci ren-
ty niz emerytury. W KRUS ich rola jest podobna do roli emerytur. Bez uwzglednienia renty
w budzecie gospodarstw domowych w obu systemach (ZUS i KRUS) stopa ubdstwa jest wy-
soka 70-80%, a wyplacanie renty obniza te stope o okoto 3/4. Tak, jak w przypadku emery-
tur, w gospodarstwach domowych powyzej 2 0s6b rola renty jest mniejsza — stopa ubdstwa
po uwzglednieniu renty nie spada znaczaco i utrzymuje si¢ na wysokim poziomie powy-
zej 40%. Tak wiec zaréwno w przypadku emerytur, jak i rent inwalidzkich, gospodarstwa do-
mowe skladajace sie z samych beneficjentéw tych §wiadczen narazone sg na biede w znacz-
nie mniejszym stopniu niz wieksze rodziny najprawdopodobniej z dzie¢mi.

W grupie rencistéw rodzinnych jest duze zréznicowanie pomiedzy tymi, ktérzy otrzymali
$wiadczenie po $mierci wspétmalzonka i tymi, ktérzy otrzymali po stracie rodziciela (odpo-
wiednio 30 lat i wiecej oraz ponizej 30 lat). ,Starsi” renci$ci majg bardzo niskg stope ub6stwa
nawet bez transferéw (20% - najnizsza sposréd wszystkich grup beneficjentéw). Uwzglednie-
nie renty w budzecie domowym obniza te stope do 9%. Wplyw renty rodzinnej na sytuacje do-
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chodowg gospodarstwa jest wigc umiarkowana. Relatywnie maly udziat rodzin, ktére posiada-
ja dochody ponizej minimum socjalnego, wskazuje, iz rola innych dochodéw w tych gospodar-
stwach domowych jest bardzo duza. Znacznie gorsza jest sytuacja rodzin mtodych beneficjen-
téw — stopa ubdstwa socjalnego wynosi 75%, a dostep do renty poprawia jg jedynie o 1/4.

Kolejna grupa oséb, dla ktorych $§wiadczenia zastepuja dochéd z pracy, to bezrobotni
z prawem do zasitku. Poziom stopy ubdstwa bez transferu dla oséb samotnych i wiekszych
gospodarstw domowych (powyzej 2 oséb) jest wysoki i poréwnywalny z poziomem wsrdd
emerytéw i rencistéw (70-90%). W gospodarstwach domowych 2-osobowych sytuacja docho-
dowa drugiej osoby najwyrazniej poprawia pozycje rodziny i stopa ubdstwa jest nizsza
(53%). Uwzglednienie zasitku w budzetach gospodarstw domowych poprawia ten obraz
umiarkowanie (spadek stopy o 1/3), przy czym jak przy poprzednich $wiadczeniach, popra-
wia relatywnie mniej w rodzinach powyzej 2 oséb. Gospodarstwa 1-osobowe i ponad 2-oso-
bowe po uwzglednieniu otrzymywania zasitku nadal posiadajg stope ubéstwa na poziomie
okoto 60%. Jest to efekt niskiej wartosci zasitkow dla bezrobotnych, a dodatkowo w wiek-
szych rodzinach wiaze sie¢ w duzej mierze z posiadaniem dzieci na wychowaniu.

Zasitki chorobowe sa zgrupowane razem z innymi $wiadczeniami z ubezpieczenia spo-
lecznego, wigc nie jest mozliwa indywidualna analiza ich roli w zastepowaniu dochodéw.
W gospodarstwach domowych, ktére mialy do nich dostep w 2001 r., jak tez jednocze$nie
do zasitku porodowego, pogrzebowego oraz $wiadczen rehabilitacyjnych, stopa ubdstwa so-
cjalnego przed ich uwzglednieniem wynosita okoto 55%. Wyplata $wiadczenia zmniejszyla ja
o 1/4 do prawie 40%, co po pierwsze sugeruje stabg role w zastepowaniu dochodéw z pracy,
a po drugie relatywnie niskg role tej grupy transferéw w podnoszeniu poziomu dochodéw.

Relatywnie wysoka jest stopa ubdstwa socjalnego w rodzinach $wiadczeniobiorcéw otrzy-
mujacych zasitki macierzynskie (blisko 40%), pamieta¢ jednak nalezy, iz caly czas linie ubo-
stwa wyznacza tu zakup podstawowych zaréwno débr, jak tez ustug (dochéd na osobe w ro-
dzinie w 2001 r. blisko 600 PLN miesi¢cznie). W przypadku zasitkéw macierzynskich indywi-
dualna stopa zastgpienia wynosi 100% (tj. w wysokosci otrzymywanego wynagrodzenia
przed urlopem macierzynskim), wysoka stopa ubdstwa $wiadczy wiec o trwale niekorzystnej
sytuacji materialnej rodzin z matymi dzie¢mi. Hipotetyczne ubdstwo socjalne tej grupy gospo-
darstw domowych jest bliskie 60%, a dostep do zasitku macierzynskiego redukuje je o 1/3.

Wyréwnywanie dochodéw

Pytania z zakresu roli transferéw w budzetach gospodarstw domowych w przypadku po-
zostalych $wiadczen odnoszg sie do stopnia, w jakim pozwalajg zmniejszy¢ zakres biedy.
Z badan BGD wynika, ze transfery, ktére w wiekszosci kierowane sg do biednych, bardzo
nieznacznie wplywaja na obnizanie ubéstwa. Zasitki stale z pomocy spolecznej, wychowaw-
cze i alimenty zmniejszaly stope ubdstwa socjalnego z 70-80% do 60-70%; zasitki rodzinne,
pielegnacyjne, mieszkaniowe i okresowe pomocy spolecznej - zaledwie o 2-3 punkty procen-
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towe. Relacje te odzwierciedlajg do$¢ dobrze znaczne rozproszenie tych $wiadczen i ich ni-
skie wartosci, stad efekt dla poprawy sytuacji rodzin o niskich dochodach jest do§¢ mizerny.

Majac na uwadze wnioski z 1 rozdziatu odno$nie wysokiego poziomu transferéw spotecz-
nych w relacji do rozmiaréw gospodarki, warto przyjrze¢ sie nie tylko stopniowi, w jakim
$wiadczenia przyczyniajg sie do obnizania stopy ubéstwa, ale takze ogélnej strukturze doste-
pu do transferéw z punktu widzenia poziomu dochodéw rodzin $§wiadczeniobiorcéow. W ta-
beli 2.2 przedstawiona jest przynalezno$¢ poszczegdlnych beneficjentéw do decyli dochodo-
wych na podstawie dochodu gospodarstwa domowego przypadajacego na jedng osobe.
Na wykresach 2.1. a-q przedstawiono graficzng forme rozktadu liczebnosci beneficjentow
i sumy wyptaconych $wiadczen wedtug decyli.

Dla znacznej wigkszosci $wiadczen rozklad liczby beneficjentéw i wartosci przypadajacych
im transferéw ukladajg sie bardzo podobnie. Sugeruje to mato zréznicowany poziom $redniego
$wiadczenia pomiedzy decylami (co nie wyklucza zréznicowania w ramach tych samych decy-
li). Wyjatkiem sa renty rodzinne, gdzie Srednia warto$¢ $wiadczenia ro$nie wraz ze wzrostem
dochodéw na osobe w gospodarstwie. Prawdopodobnie ma to zwigzek z nizszym poziomem
rent przyznawanych dzieciom po rodzicach niz wspétmalzonkom zmarlych oséb, a z kolei $red-
ni dochdd w rodzinach z dzie¢mi bez jednego rodzica jest nizszy niz w przypadku wdéw (wdow-
cow) — stad ci pierwsi mieszczg sie w nizszych decylach. Podobne réznice dla zasitkéw macie-
rzynskich i grupy transferéw, w sklad ktérych wchodzg zasitki chorobowe i $wiadczenia reha-
bilitacyjne stanowiace w niej wiekszos¢, wynikaja z uzaleznienia ich wysoko$ci od wynagrodze-
nia beneficjenta, ktéra z kolei wplywa na zaszeregowanie do danego decyla. W przypadku zasit-
kéw rodzinnych $wiadczenie jest nieco wyzsze dla dolnych decyli, a wiec sprzyja wyréwnywa-
niu dochodéw; przy zasitkach pielegnacyjnych i dodatkach mieszkaniowych, jak tez pomocy
spotecznej i alimentach jest odwrotnie — beneficjenci w dolnych decylach otrzymujg nizsze $red-
nio $wiadczenie niz w gérnych decylach (transfery poteguja wiec rozwarstwienie dochodéw). To
ostatnie zjawisko sugeruje raczej pewne patologie w dostepie do $wiadczen. Transfery te sa wy-
znaczane kwotowo, wiec wzrost ich $redniej warto$ci w poszczegdlnych decylach musiatby
oznacza¢ wzrost liczebnosci rodzin potrzebujacych pomocy wraz ze wzrostem ich dochodéw
na osobe. W przypadku rodzin z dzie¢mi, bedacych w wiekszosci adresatami tych $wiadczen,
tendencja akurat jest odwrotna: do pewnego momentu liczba dzieci w rodzinie jest odwrotnie
proporcjonalna do dochodu w rodzinie, czyli w bogatszych rodzinach rodzi sie¢ mniej dzieci; po-

wigkszaniu rodziny sprzyja dopiero przekroczenie pewnego putapu dochodu.

Z wykreséw 2.1 a-q wynikajg odpowiedzi na pytanie: do kogo adresowane sg §wiadcze-
nia i w jakich proporcjach. Jest ono szczegdlnie istotne w przypadku transferéw, do ktérych

dostep jest formalnie oparty o kryteria dochodowe.

Na wykresach przedstawione sg rozklady sumy transferéw otrzymywanych przez benefi-

cjentéw nalezacych do danego decylu. Suma w kazdym decylu zalezy od wartosci Sredniej
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$wiadczenia w danym decylu oraz od liczby beneficjentéw w danym decylu, a przyporzad-
kowanie do decyla zalezy od wszystkich dochodéw w danym gospodarstwie domowym (da-
ne $wiadczenie + inne dochody) oraz od liczby 0séb do niego nalezacych. Wykresy pokazu-
ja do jakiej grupy dochodowej trafia dana porcja $wiadczen, przy czym interesuje nas tu ca-
te gospodarstwo domowe i jego sytuacja dochodowa, a nie tylko dany beneficjent.

W przypadku emerytur im wyzszy decyl, tym wigkszy udzial w kwocie wyplacanych eme-
rytur w calym systemie, czyli znaczna i rosngca cze$¢ tych $wiadczen dociera do 0séb z ,bo-
gatszych” gospodarstw domowych (83% wartosci wszystkich emerytur trafia do oséb z 6-ego
i powyzej decyla). Na taka tendencje wplywa przede wszystkim struktura gospodarstw do-
mowych ze znacznym udziatem 1- lub 2-osobowych (tj. bez dzieci, ktére nie sg jednostkami
dochodowymi, a ,obcigzajacymi” jednostkami konsumpcyjnymi), oraz spore dochody osig-
gane w gospodarstwie domowym poza $wiadczeniami spotecznymi. Jest to gléwnie wynik
pracy innych czlonkéw gospodarstwa, gdyz wéréd emerytéw ZUS ,dorabialo” ponad 11%,
a wéréd emerytéw KRUS - 18%. Zr6znicowanie wartosci emerytur odgrywa mniejszg role
w rozkladzie ich sumy - §rednia emerytura w 10-tym decylu jest nieco ponad 2 razy wyzsza
od emerytury w 1-szym decylu. Dane ZUS wskazujg na znacznie wigksze zréznicowanie po-
miedzy skrajnymi decylami (okoto 4-krotne, wykres 2.2).

Wykres 2.1. Rozklad liczebnosci beneficjentéw i sumy swiadczenh wedlug decyli
dochod6w na osobe w gospodarstwie domowym

a) Emerytury (ZUS + KRUS) b) Renty inwalidzkie (ZUS + KRUS)
25%7 14%7
209 12%
10%
15%7 8%
10% 6%
4%
3% 2%
0% T T T T T T T T 1 0% T T T T T T T T 1
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
O Wartos¢ O Wartosé
O Liczba beneficjentéw O Liczba beneficjentéw

Najwigksza cze$é rent inwalidzkich trafia do gospodarstw domowych z dochodem z de-
cyli 5-7, a wiec od 588 do 945 zlotych na osobe (37%). W znacznej mierze sg to 1- lub 2-oso-
bowe gospodarstwa bez dzieci. Srednia renta rosnie z kazdym decylem (relacja pomiedzy 10-
tym i 1-szym decylem wynosi mniej niz 3; wedlug oficjalnego rozktadu rent inwalidzkich
ZUS - okoto 4). Wazng role ogrywajg pozostale dochody w gospodarstwie domowym, ktére
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rownowazg fakt progresywnosci $redniej renty i dlatego rozklad beneficjentéw rent inwa-

lidzkich jest do§¢ réwnomiernie rozlozony.

Renty rodzinne przypominajg wykres emerytur: im bogatsze gospodarstwa domowe, tym
wiekszg warto$¢ rent otrzymujg (70% wartosci przypada na decyle 6-10). CzeSciowo wplywa
na to doé¢ silna progresja $redniej renty rodzinnej (relacja pomigdzy 10-tym i 1-szym decylem
wynosi ponad 5). Jednakze ,bogactwo” gospodarstw rencistéw wynika z innych dochodéw niz
transfery spoleczne, a same renty rodzinne stanowig zaledwie 1-3% wszystkich dochodéw w ra-
mach kazdego z 10-ciu decyli. Generalnie wystepuje silne zréznicowanie dochodu ze zrédet in-

nych niz transfery spoleczne (relacja pomiedzy 10-tym i 1-szym decylem wynosi ponad 20).

¢) Renty rodzinne d) Zasitki dla bezrobotnych
20%+ 20%7
15%+ 15%7
10% 10%
5% A 5%
0% T T T T T T T T 1 O%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
O Wartos¢ O Wartos¢
[ Liczba beneficjentow O Liczba beneficjentow

Zasitki dla bezrobotnych trafiajg gtéwnie do 0séb z nizszych decyli (70% sumy przypada
na decyle 1-5). Wiaze si¢ to ze strukturg rodziny bezrobotnych. Wraz z rozmiarem gospodar-
stwa domowego roénie udziat oséb, ktérych dochody na glowe mieszczg si¢ w nizszych de-
cylach (np. 78% os6b z gospodarstw 4-osobowych ma dochody na glowe do 5-ego decyla).
Jest to zwigzane z przekrojem wiekowym gospodarstw domowych osoby otrzymujacej zasi-
tek dla bezrobotnych - srednia wieku to 29 lat, a mediana 26 lat. Sg to wigc rodziny z dzie¢-
mi, a bezrobotny otrzymujacy zasitek jest jednym z gtéwnych zywicieli (inaczej niz w rodzi-
nach emerytéw czy rencistow, gdzie z reguly nie ma dzieci na utrzymaniu). Biorac pod uwa-
ge niski poziom zasitku mozna go traktowac jako swojego rodzaju pomoc socjalna, w dodat-
ku jako pomoc dla rodziny. Malejacy udziat sumy zasitkéw wraz z rosngcym numerem decy-
lu pelni role wyréwnywania dochodéw jak klasyczny transfer pomocy socjalnej powinien.

Rozktad innych transferéw z Funduszu Pracy (gléwnie zasitki i $wiadczenia przedeme-
rytalne) jest zblizony do rozkladu rent inwalidzkich, a wiec do$¢ sptaszczony (decyle 4-9
majg podobne udzialy w sumie wyplat). Na 3 ostatnie decyle przypada 28% sumy wyplat,
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a na 3 pierwsze — 20%. Oznacza to, iz transfery te zastepujac de facto zasitek dla bezrobot-

nych petnig role transferu socjalnego w znacznie mniejszym stopniu.

e) Inne $wiadczenie z Funduszu Pracy
(zasitki i $wiadczenia przedemerytalne)

16%7
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f) Zasitki macierzynskie

30%
25%
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Rozktad zasitkow macierzynskich jest do$¢ zréznicowany, co w pewnym stopniu odzwier-
ciedla wahania $redniego zasitku na osobe w danym decylu (jego wysokos$¢ zalezy od docho-
déw matki, nie za$ calej rodziny, stad nie jest $cisle skorelowany z dochodem w rodzinie).
Rozklad jest jednak relatywnie sptaszczony, na co wplywa bardziej jednorodna struktura
gospodarstw domowych niz w przypadku poprzednich transferéw (obecno$¢ ,niedochodo-
wych” dziecka/dzieci w kazdym gospodarstwie, co powoduje mniejsze relatywne réznice
miedzy dochodami na glowe).

Laczny rozklad zasitkéw chorobowych, §wiadczen rehabilitacyjnych, jak tez jednorazo-
wych platnosci takich, jak zasitek porodowy i pogrzebowy, jest progresywny z wysokim udzia-

¢) Zasilki porodowe, pogrzebowe, chorobowe,
$wiadczenia rehabilitacyjne
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h) Zasiltki rodzinne
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tem wyptat tych transferéw osobom z 10-tego decylu (blisko 30% wartosci tych $wiadczen).
Transfery te ujete sa tacznie, z pewnoscig jednak progresywny charakter wynika z powigza-
nia zasitkéw chorobowych i §wiadczen rehabilitacyjnych z wynagrodzeniem beneficjenta, kt6-

re jednocze$nie silnie okresla poziom jego dochodu (i dalej przynalezno$¢ do decylu).

Rozklad zasitkéw rodzinnych ma degresywny charakter (70% przypada na decyle 1-4,
za$ 1,4% na 10-ty decyl), co podkresla ich socjalny charakter. Od czerwca 2001 r. dochéd
na osobe w rodzinie uprawniajacy do zasitku nie mégt przekroczy¢ 962 PLN - wielkosci pra-
wie odpowiadajacej granicy miedzy 7-ym a 8-m decylem. Mozna wiec uznaé, iz 4-8% sumy

zasitkéw rodzinnych przypada osobom nieuprawnionym z decyli 8 (9) — 10. Rozktad zasit-

kéw pielegnacyjnych jest bardzo zblizony.

i) Zasitki pielegnacyjne
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j) Dodatki mieszkaniowe
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Bardzo socjalny jest rozklad dodatkéw mieszkaniowych. Blisko 80% trafia do gospo-

darstw domowych z decyli 1-4. Podobnie jest z okresowymi zasitkami pomocy spolecznej

(83% dla decyli 1-4 1 0% dla 10-tego decylu) i pozostaltymi $wiadczeniami pomocy spotecz-

k) Zasitki stale z pomocy spotecznej
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1) Zasitki okresowe z pomocy spolecznej
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nej (poza zasitkami statymi i okresowymi). Zasitki stale pomocy spotecznej sg juz mniej na-
kierowane na najbiedniejsze grupy gospodarstw domowych — co najwyzej 50% staltej pomo-
cy trafia do decyli ponizej tzw. minimum ustawowego, a pozostale 50% do oséb formalnie

nieuprawnionych! Takie proporcje stawiajg pod wielkim znakiem zapytania jako$¢ adreso-

wania systemu pomocy spolecznej.

m) Zasitki dla kobiet w ciazy oraz os6b wychowujacych dzieci
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n) Pozostale $wiadczenia z pomocy spolecznej
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Swiadczenia alimentacyjne, chociaz rozlozone degresywnie, w 37% trafiaja do oséb,

gdzie dochdd na glowe przekracza minimum socjalne. Potrzeba takiej pomocy z punktu wi-

dzenia wysokiej redystrybucji w Polsce jest wiec do$¢ watpliwa.

0) Alimenty
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p) Zasitki wychowawcze
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Zasitki wychowawcze majg rozklad znacznie bardziej ,socjalny” niz zasitki macierzyn-

skie, co wynika z dochodowego kryterium dostepu do nich. Zgodnie z tym kryterium granicz-
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ny dochdéd od 1 VI 2001 r. wynosit 481 PLN na osobe (do 3-ego decylu). Na pierwsze 3 de-
cyle przypada zaledwie 52% warto$ci wszystkich zasitkow wychowawczych, stad ponownie

powstaje pytanie o uzasadnienie dostepu do nich oséb z wyzszych decyli.

q) Pozostale dochody o charakterze $wiadczen socjalnych
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych (BGD) 2001 r.

Wykres 2.2. Rozklad $rednich emerytur ZUS w 2001 r. (w % ogétu emerytur ZUS)
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Zrédto: Rocznik Statystyczny GUS, 2002.
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Aktywno$¢ zawodowa beneficjentéw

Analiza aktywnos$ci ekonomicznej w powigzaniu z dochodami danej osoby mozliwa jest
na nieco wigkszym poziomie ogélnosci pod wzgledem rodzaju dochodéw (tabela 2.3). Wéréd
beneficjentoéw, ktorych §wiadczenia stuzg zastepowaniu dochodéw, najwiekszy odsetek pracu-
jacych jest wéréd rencistéw inwalidzkich (okolo 19%), przy czym stanowig oni wigkszo$¢ tych,
co chca by¢ aktywni (poszukujacych pracy jest relatywnie niewielu). Inwalidzi z cz¢$ciowa nie-
zdolnoscig do pracy (IIT grupa) majg prawo pracowaé, jednak brak odpowiedniej informacji
o przyznanej grupie inwalidzkiej w BGD nie pozwala na weryfikacje aktywnosci tych
z Ii1I grupy. Z BAEL natomiast wynika (IV kwartat 2004), ze aktywno$¢ rencistéw z obu grup
tacznie jest do$¢ znaczna (9,9%): wsrdd o0séb z orzeczeniem o I grupie inwalidzkiej aktywnych
bylo 4,7% (4,3% pracowalo), a wsrdd rencistéw II grupy az 13,1% (blisko 11% pracowalo),
przy czym w przypadku obu grup prawie potowa pracujacych byta zatrudniona w petnym wy-
miarze czasu pracy. Jest to wiec oczywiste naduzycie dostepu do rent inwalidzkich. Wsréd ren-
cistow III grupy i inwalidéw rolnikéw poziom aktywnos$ci zawodowej byt odpowiednio wyzszy
(blisko 26%), a wskaznik zatrudnienia wynidst ponad 20% (tu wigckszo$¢ pracowata w petnym
wymiarze godzin, co tez pokazuje skale nieuzasadnionego dostepu to renty). Laczny wskaznik
aktywnosci dla wszystkich grup niepetnosprawnych wedtug BAEL (18,3% w I kwartale 2001 r.)
byt zblizony do poziomu z BGD; w IV kwartale 2004 r. byl nieco nizszy - 16,3%.

Tabela 2.3. Aktywno$¢ ekonomiczna beneficjentéw, % ogétu otrzymujacych dane
$wiadczenie (jako gt6wny lub dodatkowy dochéd)

Pracujg* Poszukujg ** Aktywni tgcznie
Emerytura ZUS 11,1 0,2 11,2
Emerytura KRUS 10,3 0,0 10,3
Renta inwalidzka ZUS 19,1 0,9 20,0
Renta rodzinna 8,8 1,6 10,4
Renta inwalidzka KRUS 18,3 0,1 18,4
Zasitek dla bezrobotnych 6,2 81,0 87,2
Inne $wiadczenia z Funduszu Pracy 8,1 11,9 20,0
Pozostate $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego 11,5 14,1 25,6
Inne $wiadczenia socjalne 9,2 13,7 22,9

)

Uwagi: * pracowatl w ciggu ostatnich 7 dni, lub ma prace, ale chwilowo nie pracowa poszukuje pracy lub juz

) znalazl, ale jeszcze nie podjat.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych (BGD) 2001 r.

Wsréd emerytow aktywnos¢ jest o potowe nizsza — okoto 10% pracuje, znikoma cze$é po-
szukuje pracy. Mozna uznad, iz nie jest to nagminne tgczenie pracy ze $wiadczeniem, biorac
jednak pod uwagg jego role, tj. zastepowanie dochodu z pracy, 10% emerytéw nie jest liczbg
mala. Z pewnos$ciag wiaze si¢ to z faktem niskiego $redniego wieku przechodzenia na emery-
ture — $wiadczeniobiorcy sa w stanie dalej pracowac. Rencisci rodzinni wlaczajg sie do ryn-
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ku pracy w podobnym stopniu (8%), co moze wynika¢ z podobnej przyczyny, jak w przypad-
ku emerytur (relatywnie mtodzi beneficjenci). W kategorii ,Inne $wiadczenia z Funduszu
Pracy” mieszcza si¢ transfery przedemerytalne i tu aktywno$¢ jest wysoka (20%, przy
czym 8% to pracujacy). To pokazuje, iz z jednej strony aktywno$¢ tej grupa jest podobna
do aktywnosci emerytéw pod wzgledem podejmowania pracy, z drugiej za$, stalo$¢ otrzyma-
nego $wiadczenia skutecznie obniza che¢ szukania pracy (w poréwnaniu z osobami otrzy-
mujgcymi zasitek dla bezrobotnych, wsréd ktérych ponad 80% deklaruje poszukiwanie pra-
cy). Wéréd beneficjentéw pozostalych rodzajow swiadczen aktywnos$é ekonomiczna ksztattu-
je si¢ na poziomie okolo 25%, w tym okoto 10% pracuje. Ten poziom jest z kolei bardzo niski,
gdyz dotyczy 0s6b otrzymujacych transfery nie majace na celu zastepowania dochodu z pra-
cy, zwlaszcza jesli chodzi o inne niz ubezpieczeniowe §wiadczenia. Z punktu widzenia efek-
tywno$ci systemu pojawia si¢ pytanie czy fakt otrzymywania tych Srodkéw nie dziata demo-
tywujgco na aktywno$¢ ekonomiczng ich beneficjentéw. Wyniki badania tego zjawiska (por.
Pietka [2002]) wydaja sie potwierdzaé istnienie takiego zwigzku, chociaz petna weryfikacja
wymagalaby bardziej doktadnych danych panelowych.

Alternatywne zrédla dochodéw (majatek)

Przestankg do ponizszej analizy byta che¢ odejscia na chwile od cywilizacyjnej ewolu-
cji systemu transferéw spotecznych (zawierajaca system ubezpieczen spotecznych oraz
polityke spoteczng) i podejscia do redystrybucji wytgcznie w kontek$cie transferu $rod-
kéw od bogatych do biednych. Analiza majatku gospodarstw domowych beneficjentéw

r6znych §wiadczen to préba spojrzenia na alternatywne zrédlo dochodéw, ktére mogloby

Tabela 2.4. Struktura gospodarstw domowych z beneficjentami transfer6w socjalnych*
wedlug wlasnosci mieszkaniowej

) ) Budynki Budynki z lat Budynki zbudowane
M”/ osobe Ogotem sprzed 1945 . 194589 00 1989 1.
Miasto | Wie$ Miasto Wies Miasto Wies
> 500 | < 500 > 500 | < 500
Ogotem 1000 | 91,2 | 88 248 540 | 66 | 57 | 68 | 12 | 09
Wiasnos¢ hipoteczna | o5 4 | 554 | 74 12,5 379 | 34 | 49 | 51 | 07 | 09
lub spotdzielcza
05 0,2 01 | 0, 0, 01 | 00 | 00 | 00 | 00| 00
510 49 38 | 1,2 12 22 | 05 08 ] 01 000,
10-15 12,8 | 10,7 | 2,2 2,3 65 | 12 | 1,509 03|02
15-20 142 | 12,4 | 1,8 2,4 80 | 09 | 1,3 | 1,2 | 02 | 02
20-30 162 | 148 | 1,4 2,9 101 06 | 09 | 13| 02 | 03
> 30 170 | 163 | 038 3,6 1,002 105 | 1,5 | 01 | 01
Brak wtasnosci 34,6 33,2 1,4 12,3 16,1 3,2 0,8 1,7 0,5 0,0

Uwaga: * wg definicji w BGD, tj. nieubezpieczeniowe, czyli nie obejmujace emerytur, rent inwalidzkich i rodzin-
nych, zasitkéw macierzynskich, porodowych, pogrzebowych, chorobowych i $wiadczen rehabilitacyjnych
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych (BGD) 2001 r.
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by¢ brane pod uwage w procesie przyznawania $wiadczen, a zwlaszcza w przypadku tych

opartych na kryterium dochodowym.

Wsréd gospodarstw domowych, ktérych chociaz jeden czlonek otrzymywat $wiadczenie
socjalne (nieubezpieczeniowe, czyli nie obejmujace emerytur, rent inwalidzkich i rodzin-
nych, zasitkéw macierzynskich, porodowych, pogrzebowych, chorobowych i §wiadczeni re-
habilitacyjnych) dominujaca wiekszo$¢ (92%) mieszkata w miastach (tabela 2.4). Wiekszo$¢
gospodarstw domowych majacych dostep do tych transferéw (65%) posiadala mieszkania
wlasno$ciowe (58% w miastach, 7% na wsi). W wiekszosci (53% ogétu gospodarstw otrzy-
mujacych §wiadczenia socjalne) sg to mieszkania w budynkach/domkach zbudowanych juz
po 1945 r., w tym 7% po 1989 r. Sg to wiec niemale zasoby, przy czym az w 7% nowoczesne.
Za luksusowe mozna natomiast uznaé sytuacje, gdzie na jedng osobe w gospodarstwie do-
mowym przypada co najmniej 15m?. Rodziny mieszkajace w takich warunkach i otrzymuja-
ce Swiadczenia socjalne stanowia az 34% ogoétu beneficjentéw tych swiadczen w przypadku
doméw wybudowanych w latach 1945-89 oraz ponad 5% w przypadku nowego budownic-
twa. Dotyczy to gléwnie (odpowiednio 29,1% i 4,0%) duzych miast (> 500 tys. mieszkan-
céw). W tym momencie warto si¢ zastanowié, czy taczenie wzglednie luksusowych warun-
kéw zycia z prawem do transferéw o charakterze socjalnym jest wlasciwe, a przynajmniej
czy w kazdym przypadku. Pomoc pafistwa nie powinna by¢ udzielana tam, gdzie istnieja
w rodzinie niemale zasoby. Przy czym mozna przyjaé, ze nie istnieje problem ptynnosci tego
kapitatu, gdyz dotyczy mieszkan w duzych miastach, gdzie rynek nieruchomosci jest lepiej
rozwiniety niz w matych miejscowosciach czy na terenach wiejskich.

W podsumowaniu analizy efektywnosci transfer6w spotecznych na poziomie gospodarstw
domowych nalezy zauwazy¢, iz po pierwsze transfery, ktére majg za zadanie zastepowac dochéd
z pracy z powodu dozycia wieku emerytalnego, w znaczacej wigkszosci przyznawane sg wcze-
$niej, a ich beneficjenci utrzymuja niematg aktywnos$¢ zawodowsg (na poziomie okoto 10%).
Po drugie, stopa ubéstwa wsréd rodzin $wiadczeniobiorcéw nie majacych na utrzymaniu dzie-
ci jest wyraznie nizsza w poréwnaniu z rodzinami $wiadczeniobiorcéw z dzie¢mi. W tym sen-
sie $wiadczenia kierowane do o0séb starszych lepiej petnig funkcje uzupetniania luki dochodo-
wej w sytuacji braku lub niewystarczajgcych dochodéw z pracy. Po trzecie, $wiadczenia adreso-
wane do ubogich bardzo nieznacznie obnizajg skale ub6stwa — sg rozproszone i majg niskg war-
to$¢. Z drugiej strony istnieje mozliwosé, iz efektem ubocznym tego szerokiego zasiegu jest ob-
nizanie motywacji do pracy os6b w wieku produkcyjnym. Po czwarte, w przypadku niektérych
transferéw udzielanych na podstawie kryterium dochodowego analiza wskazuje na patologie
w dostepie do tych $wiadczen. Po pigte, okazuje sie, ze az w 29% przypadkéw beneficjenci trans-
fer6w o charakterze socjalnym (pomocowym) mieszkajg w duzych miastach (> 500 tys. os6b),
we wlasno$ciowych mieszkaniach/domach zbudowanych po 1945 r., gdzie $rednia powierzch-
nia na osobe w rodzinie przekracza 15m?, w tym 4% ogétu to przypadki doméw wybudowanych
po 1989 r. — a wigc relatywnie nowoczesnych. Powstaje wiec pytanie, czy w przypadku $wiad-
czen opartych o kryterium dochodowe nie nalezaloby je rozszerzy¢ o kryterium majatkowe.
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Rozdziat 3
Przeglqd najwazniejszych transferéw
w poszukiwaniu poprawy efektywnosci

Gléwnym wnioskiem plyngcym z analizy makroekonomicznej byla relatywnie wysoka skala
wydatkéw na $wiadczenia spoleczne, zwlaszcza w zestawieniu z poziomem rozwoju polskiej
gospodarki. W zestawieniu z analizg mikroekonomiczng funkcjonalnosci poszczegdlnych trans-
fer6w rysuje si¢ obraz duzych nakltadéw na wczesne wylaczanie oséb z rynku pracy; watpliwe
adresowanie niektorych transferéw, ktérych zadang funkcja jest wyréwnywanie dochodéw; sil-
na rola redystrybucyjna $wiadczen zastepujacych prace i majacych charakter staly (emerytury,
renty, $wiadczenia przedemerytalne) i staba rola transferéw nakierowanych na biednych czy ro-
dzine; spora aktywno$¢ ekonomiczna oséb, ktére z racji otrzymywania $wiadczen powinny byé
wylaczone z rynku pracy, relatywnie niska za$ pozostatych. Zbiorcze wnioski i rekomendacje
wynikajace z tej facznej analizy zawarte sg w ostatniej czeSci opracowania. Ponizej przedstawio-
no przeglad najwazniejszych transfer6w w poszukiwaniu mozliwosci poprawy ich efektywnosci,

tj. realizowania zadanych cel6w, w $wietle wnioskéw makro i mikro.

3.1. Emerytury

Tak, jak to zostalo juz oméwione w cze$ci mikroekonomicznej, cechg charakterystyczng
jest niski efektywny wiek emerytalny. Z punktu widzenia potrzeby zwiekszania stopy aktyw-
nych zawodowo® wydtuzanie okresu pracy w zyciu jest niezbedne; argumentacja tu jest popra-
wa dochod6éw ludnosci, poszerzenie bazy podatkowej, implikacje psychologiczno-spoteczne
pozostawania bez pracy. Z punktu widzenia finanséw publicznych wydluzanie zycia zawo-
dowego jest za$ potencjalnym zrédtem oszczednosci w systemie, chociaz oczywiscie wyma-
gajacym pewnych nakltadéw na podnoszenie aktywnos$ci zawodowej ludnosci. W celu pod-
niesienia efektywnego wieku emerytalnego nalezy znie$¢ mozliwo$¢ przechodzenia na weze-
$niejszg emeryture. Spoleczne przywigzanie do niej jest ciagle zywe — w Parlamencie toczy

sie debata nad projektem obywatelskim emerytur pomostowych. Kolejnym krokiem bytoby

9 Celem lizbonskim jest 70%, podczas gdy z Polsce jest to jedynie 52,4% (IV kwartal 2004 r. wg EUROSTAT). Po-
nadto cel lizboniski dla aktywno$ci zawodowej 0séb starszych wynosi 50% i udalo sie juz (w 2003 r.) osiagnaé
wzrost z 36,3% w 1992 r. do 41,7%, podczas gdy w Polsce wynosi on ponizej 30% (OECD).
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podniesienie ustawowego wieku emerytalnego kobiet, co wigze sie takze z politykg dochodo-
wa, tj. stworzeniem kobietom szans na wypracowanie odpowiedniego poziomu emerytury.
Szacunek netto oszczednosci finansowych z tytutu wydluzania efektywnego wieku emerytal-
nego trudno ocenié bez rzetelnych obliczen kosztow aktywizacji zawodowej 0s6b starszych,
co wykracza poza niniejsze opracowanie. Natomiast nie nalezy zapomina¢ o wszystkich ko-
rzySciach posérednich takiego dziatania.

Tabela 3.1. Poziom i realna dynamika $redniej emerytury pozarolniczej w podziale
na rézne grupy zawodowe

2000 | 2001 | 2002 2001 [ 2002 2000 [ 2001 | 2002
Srednia emerytura (PLN) Dynamika realna (%) Wydatki (mld PLN)

Emerytury ogétem 1000 1106 1177 4,8 4,4 42,9 47,9 52,1
Zatrudnieni 961 1063 1133 4,8 4,6 37,9 42,3 46,2
kolejarze 951 1043 1105 4,0 3,9 1,7 1,8 1,9
gdrnicy 1980 2182 2317 4,5 4,2 3,5 4,0 4,4
nauczyciele 1054 1164 1237 4,7 4,3 2,5 2,9 3,2
pozostali 902 996 1062 4,7 4,5 30,2 33,7 36,7
Agenci 742 817 866 4,3 4,0 0,1 0,1 0,1
Samozatrudnieni 740 834 903 6,9 6,1 0,4 0,5 0,5
Zotnierze 1736 1948 2045 6,4 3,0 1,9 2,1 2,2
Policjanci 1635 1798 1911 4,2 4,3 2,0 2,3 2,5
Stuzba wiezienna 1689 1860 1976 4,4 4,2 0,3 0,3 0,4
Kombatanci 567 622 657 3,9 3,6 0,02 0,01 0,02

Zrédto: Rocznik Statystyczny GUS, 2003.

Kolejnym istotnym elementem jest zréznicowanie poziomu rent i emerytéw pod wzgle-
dem grup zawodowych. 78% emerytéw (tzw. pozostali zatrudnieni w tabeli 3.1) otrzymywa-
to $rednig emeryture na poziomie 1062 PLN. Najwyzsze emerytury przystugiwaty w 2002 r.
gérnikom (Srednio 2,3 tys. PLN, 218% poziomu ,pozostatych” i zolnierzom (2 tys. PLN), kt6-
rzy stanowili razem 6,7% emerytéw. Kolejne 2 uprzywilejowane grupy to policjanci i pra-
cownicy stuzby wigziennej (1,9 tys. PLN, stanowiacy 3,3%). Wydatki na emerytury dla tych 4
grup emerytéw stanowily w 2002 r. 18% tacznych wydatkéw na emerytury (9,4 mld PLN).
Grupy te nie placa sktadki na ubezpieczenie spoleczne, a emerytury sa finansowane z budze-
tu panstwa w ramach biezacych wydatkéw odpowiednich resortéw. Wysoko$¢ emerytur tych
grup nie jest tez okre$lana na podstawie tej samej formuly, co w ramach ubezpieczenia eme-
rytalno-rentowego pracowniczego. Mozna uznaé, iz znacznie wyzsza emerytura niz w syste-
mie ubezpieczen spolecznych jest czgécig systemu wynagrodzen powyzszych stuzb (obieca-
na wysoka stopa zastgpienia placy po przejsciu na emeryture). Tego typu zasada wprowadzi-
la jednak zupelny brak powiagzania dochodéw na staro$¢ ze zgromadzonymi sktadkami, co
rodzi watpliwo$¢é, czy znacznie wyzsze emerytury niz w przypadku pozostatych grup zawo-
dowych sg uzasadnione (czy wynagrodzenia bylyby dwa razy wyzsze niz dla pozostalych
grup ludno$ci?). Jednym z dodatkowych osiggnie¢ wprowadzenia reformy emerytalnej
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w 1999 r. byto wigczenie do powszechnego systemu ZUS tych pracownikéw stuzb munduro-
wych, ktérzy rozpoczeli prace po 111999 r. Zmiana ta jednak nie objeta sedzidéw i prokura-
toréw. Tak wiec przez kolejne lata stuzby mundurowe oraz sedziowie i prokuratorzy beda

przechodzi¢ na emeryture wedlug starych zasad.

3.2. Swiadczenia przedemerytalne

Ideg wprowadzenia zasitkéw i Swiadczen przedemerytalnych w 1996 r. byla ochrona
grupowo zwalnianych pracownikéw z przedsiebiorstw poddanych procesowi restruktury-
zacji. Liczba bezrobotnych, ktérzy zostali zwolnieni z przyczyn zaktadu, po I fazie restruk-
turyzacji na poczatku lat 90., zaczeta ponownie rosngé¢ od grudnia 1998 r. Trend ten po-
nownie odwrdécit sie w lipcu 2002 r. Od tego czasu liczba zwalnianych maleje w tempie kil-
kunastu procent w ujeciu rocznym, a pod koniec 2004 r. — nawet w tempie powyzej 20%.
W efekcie, udzial tych oséb w tacznej liczbie bezrobotnych spadt w grudniu 2004 r. poni-
zej 5% (wobec 24% w 1992 r.). Przywilej os6b pozbawionych pracy na 2 lata przed emery-
turg jest niczym innym jak pomocg spolteczng - §wiadczenie jest wyzsze niz zasilek dla bez-
robotnych, a fakt jego otrzymywania i tak nie wplywa na pézniejszg emeryture. Ponadto,
z punktu widzenia celu polityki rynku pracy (zwigkszanie stopy zatrudnienia), a posrednio
takze spolecznej (obnizanie poziomu biedy), utrzymywanie jakichkolwiek form wytgczania
0s6b w wieku produkcyjnym z rynku pracy jest dzialaniem przeczacym temu celowi i Stra-
tegii Lizbonskiej. Poza tym nie wiadomo, w jakim stopniu pracodawcy dazac do zwigksze-
nia produktywnos$ci pracy traktuja te transfery jako metode restrukturyzacji firm na koszt
panstwa. Ponownie, na spadek wydatkéw w wyniku zlikwidowania transferéw przedeme-
rytalnych nalozytyby si¢ koszty aktywizacji tych grup bezrobotnych - efekt netto z punktu
widzenia finanséw publicznych nie jest wigc z gory przesadzony, ale tak jak w przypadku
podnoszenia efektywnego wieku emerytalnego, nalezy pamieta¢ o wszystkich korzySciach
posrednich takiej polityki.

3.3. Renty inwalidzkie

0d kilku lat natezenie nowych rent inwalidzkich w obu systemach (ZUS i KRUS) wyraz-
nie maleje. Problem nieuzasadnionego dostepu do rent inwalidzkich (objawiajacy sie po-
nad 10-proc. aktywnoscig ekonomiczng inwalidéw I i II grupy oraz ponad polowa aktyw-
nych III grupy pracujgcych na caly etat) lezy wiec przede wszystkim we wczeéniej przyzna-
nych $wiadczeniach. Na fali propozycji masowej weryfikacji prawa do rent inwalidzkich do-

konano ponizej analizy spodziewanego jej efektu.
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W latach 1990-94 w systemie rentowym pozarolniczym przyznano prawo do renty inwalidz-
kiej 1,2 mln 0sdb (szczyt w 1991 r. — 319 tys.). Od 1995 r. roczna liczba nowych rent byla coraz
mniejsza (po reformie systemu w 1997 r. spadta do 141 tys. w 1998 r. i 60 tys. w 2004 r.). Juz sa-
mo zestawienie tych strumieni, jak tez relacja liczby inwalidéw przypadajacych na 1000 miesz-
kancéw (w Polsce blisko 100, podczas gdy na Wegrzech okoto 40, czy w kilku krajach Europy
Zachodniej ze znacznie starszymi spoleczenstwami ponad 2-krotnie mniej niz w Polsce: Holan-
dia - 60, Szwecja blisko 50, Francja blisko 30; patrz Golinowska [2001]), uprawnia do powaz-
nych watpliwosci co do uzasadnienia przyznanych rent. Sam fakt, iz zostaly one przyznane
w oparciu o inng definicje niezdolnosci (dopiero od 1997 r. jest to ,niezdolno$¢ do pracy”; wcze-
$niej — ,zly stan zdrowia”) nie neguje prawa do ich weryfikacji — renty nie podlegajg regule praw
nabytych. Zakladajac, iz nowy system orzecznictwa wprowadzony na jesieni 1997 r. (lekarze
ZUS, odpowiedzialno$¢ indywidualna jednego lekarza orzecznika) wyeliminowat cze$ciowo pa-
nujace patologie, ale potrzebowal roku, by zacza¢ dziata¢ sprawnie (trening lekarzy). Stad po-
tencjalnej weryfikacji powinni podlega¢ renciéci z orzeczeniem do 1998 r. wigcznie.

Tabela 3.2. Potencjalna weryfikacja rent inwalidzkich pracowniczych

Rok przyznania renty tgcznie w 2005 r.

1992 | [ 1993 ] [ 1994 | [ 1995 ] [ 1996 ] [ 1997 ] [ 1998 ]

Liczba oséb w wieku ... w 2005 r.

Wiek | Liczba | Wiek | Liczba | Wiek | Liczba | Wiek | Liczba | Wiek | Liczba | Wiek | Liczba | Wiek | Liczba

<42 11 <41 10 <40 11 <39 10 <38 10 <37 11 <36 9 <54 > 377
43-47 | 13 | 42-46 | 10 |41-45| 10 | 40-44 8 39-43 7 38-42 7 37-41 6 <55 > 418
48-52 | 27 | 47-51 22 | 46-50 | 23 | 45-49 | 18 |44-48 | 15 | 43-47 | 14 |42-46| 11 <56 > 493

53-57 | 47 | 52-56 | 39 |51-55| 41 50-54 | 34 | 49-53 | 29 |48-52 | 30 | 47-51 23 <57 > 584

58-62 | 54 | 57-61 48 | 56-60 | 53 | 55-59 | 47 |54-58 | 42 | 53-57 | 44 |52-56 | 36 <60 > 807

62-66 | 44 | 61-65| 41 | 60-64 | 32 |59-63| 29 |58-62| 32 |57-61| 33

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Zmiana liczby rent |n*w0||dzk|ch po uwzglednieniu 141 36 | 2110 | 2109 | 2121 16 | 150 | 2166 | 200 | 2199
nowych przyznanych

zgon -80 -79 -76 -76 -75 -72 -75 -74 -71 -70

wygasniecie uprawnien** 61 -57 -34 -33 -46 -44 -75 -92 -129 | -129

Uwagi: * obliczona na podstawie oficjalnej liczby rencistéw na koniec roku i liczby nowych przyznanych rent in-
walidzkich; ** wielko§¢ rezydualna po uwzglednieniu spadku liczby rent w wyniku zgonéw.
Zrédto: ZUS [2005], ZUS [2003a], ZUS [1997], obliczenia wlasne.

Nie ma dostepu do statystyki okreslajacej strukture wiekowa rencistéw w powigzaniu
z datg przyznania im renty. Z analizy struktury wiekowej nowych rencistéw w poszczegél-
nych latach oraz przy zalozeniu, iz w tym czasie renty te nie wygasaly, mozna wnioskowac,
iz w 2005 r. jest co najmniej 807 tys. os6b ponizej 60 lat (oficjalny wiek emerytalny ko-
biet; z braku podzialu danych o nowych przyznawanych rentach na pteé, nie mozna roz-
graniczy¢ kobiet i mezczyzn w odpowiednich grupach rencistéw i przyjaé réznego wieku
emerytalnego dla kobiet i mezczyzn); ponizej 55 lat jest o polowe mniej (co najmniej 418
tys. rencistow, tabela 3.2). Powstaje pytanie, czy osoby te kwalifikujg sie wedtug obecnej

definicji inwalidztwa do pracy oraz na ile lat przed oficjalnym wiekiem emerytalnym na-
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lezaloby rozwazaé przywrdécenie ich do pracy. Zaktadajgc niezbedny czas na przystoso-
wanie ich po kilku latach z powrotem do pracy, mozna raczej przyjaé, iz weryfikacja po-
winna obja¢ osoby nie mniej niz 3 lata przed doj$ciem do wieku emerytalnego (57 dla ko-
biet, 62 dla mezczyzn), co daje okoto 600-700 tysiecy osob. Od tej liczby nalezatoby odjaé
liczbe rent, ktére w tej grupie w mi¢dzyczasie wygasty. Z analizy odptywéw rencistow
i po uwzglednieniu zgonéw wynika, iz w latach 1993-2002 wygasto tacznie 700 tys. rent.
Trudno ocenié bez dostepu do szczegétowej statystyki ZUS, ile w tych wygasajacych ren-
tach bylo §wiadczen przyznanych w interesujacych nas latach (1992-98). Mozna przy-
puszczad, iz po reformie przyznawano stosunkowo wiecej rent okresowych (liczba wyga-
sajgcych rent nasilita sie od 2000 r. — tgcznie w latach 2000-02 350 tys.). Stad mozna
z grubsza szacowaé, iz weryfikacji nalezaloby poddaé¢ 300-400 tys. os6b. Zaktadajac, iz
w jej wyniku mogloby wygasna¢ 30% rent, co przy Sredniej warto$ci renty okolo 680 PLN
(warto$¢ wyliczona na podstawie $redniej warto$ci renty inwalidzkiej w 1997 r. bez po-
datku i wskaznikéw indeksacji w poszczegdlnych latach) daje to oszczednosci dla finan-
s6w publicznych rzedu 0,7-1,0 mld PLN rocznie. OszczednoSci netto bytyby nizsze z racji
niezbednych kosztéw na zintensyfikowanie procesu weryfikacji oraz programy aktywiza-
cji oséb przywracanych na rynek pracy. Sg to bardzo ogdlne szacunki i dokonane
przy szeregu zalozen, ktére mozna czeSciowo zweryfikowaé majac dostep do szczegdto-
wych danych. Ich wielko$¢ nie wydaje sie jednak duza i z punktu widzenia fiskalnego ca-
ta operacja mogtaby by¢ dos$é obojetna. Jednakze poboczny sens masowej weryfikacji le-
zalby w dwdch innych jej aspektach, kto wie, czy nie wazniejszych: zwigkszanie stopy za-
trudnienia oraz wyrazny sygnat o uszczelnianiu systemu.

Oddzielnym problemem pozostajg renty stuzb mundurowych, ktére sa, tak jak w przypad-
ku emerytur wyzsze niz reszty Swiadczeniobiorcow. Zréznicowanie miedzy wymienionymi
w tabeli 3.1 grupami zawodowymi jest jednak znacznie glebsze niz w przypadku emerytur.
Najwyzsze $rednie renty (uwaga: ze wszystkich trzech grup inwalidzkich) sg wérdd Zotnie-
rzy (2,2 tys. PLN, 300% $redniej dla ,pozostalych zatrudnionych”) i gérnikow (2,1 tys. PLN).
Duze réznice wynikajg po czesci z faktu, iz wsréd uprzywilejowanych grup zawodowych jest
relatywnie wigcej rent 11 IT grupy, a po czeSci z wyzszych nominalnie warto$ci w ramach tej
samej grupy inwalidzkiej, brak jednak danych tak szczegétowych. Obie grupy zawodowe ra-
zem z kombatantami i stuzbg wiezienng stanowia relatywnie nieduzy procent (6,8% wszyst-
kich rencistéw ZUS), jednak wydatki na ich renty - 16% ogétu. Grupy te majg oddzielny sys-
tem okreslania wartoéci $wiadczen i orzecznictwa w przypadku rent inwalidzkich, z wielo-
ma przywilejami tak dla ubezpieczonych, jak i ich rodzin. Tak wiec sposéb zabezpieczenia
ryzyka ich starosci czy niepetnosprawnosci zostal réwniez wpisany w system wynagradzania

i jest niejako konsekwencja utrwalonego historycznie porzadku.
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3.4. Zasitki chorobowe

Z danych GUS wynika, ze $rednia dtugo$¢ absencji chorobowej na 1 ubezpieczonego
w ostatnich latach znacznie zmalata (z 19,83 dni w 1998 r. do 11,82 dni w 2002 r., spadek
0 40% i utrzymanie si¢ jej na zblizonym poziomie w kolejnych latach: 12,43 w2003 r.1 11,88
w 2004 r.). Proces ten odbywat sie réwnolegle ze wzrostem stopy bezrobocia, ktéry prawdo-
podobnie skutecznie obnizyt korzystanie ze zwolnien lekarskich z leku o utrate pracy. Wply-
nefa na to takze regulacja z wrze$nia 1999 r. pozwalajgca ZUS na kontrole podejrzanych
$wiadczen lekarskich. Jednocze$nie jednak $rednia absencja chorobowa jest wyzsza niz
w krajach europejskich (7-8 dni). Z kolei suma dni finansowanych przez ZUS w samym tyl-
ko 2000 r. spadla o 38% (ogdlna Srednia dni chorobowych na 1 ubezpieczonego o 25%).
0d 2002 r. ZUS pokrywa $rednio 61-63% dni absencji chorobowej (reszte finansujg praco-
dawcy lub Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych). Wprowadzona
od 1 12003 r. reguta bezplatnego pierwszego dnia absencji w przypadku zwolnienia do 5 dni
okazata sie chybiona - lekarze wypisywali zwolnienia na 6 dni. To pokazuje stopiefn ,wsp6t-
pracy” lekarzy z beneficjentami i ,samoobrone” systemu i sugeruje, iz tego typu naduzycia

sg nadal w nim obecne. Z regulacji tej zrezygnowano.

W tym samym okresie spadek wydatkéw FUS na ten cel wyniést 21%, co biorgc pod uwa-
ge wzrost $redniej placy w tym czasie o 38% oznacza, ze ilo$¢ dni finansowanych z FUS spa-
dfa ponad 40%. Biorac pod uwagg, ze liczba ubezpieczonych nie wahala si¢ znaczaco, oka-
zuje sie, iz Srednia liczba dni w ramach i powyzej obowigzku pracodawcy spadta w podob-
nym stopniu. Jest to albo oznaka bardzo efektywnej kontroli ZUS (dotyczacej takze krétkich
zwolnien finansowanych przez pracodawcéw), albo samoograniczenia sie $wiadczeniobior-
céw w trosce o zachowanie pracy (brak $wiadczen krotkich to takze brak ich kontynuacji,
ktéra finansuje ZUS). Fundusz chorobowy w FUS ma nadwyzke (1999-2001 - sprawozdania
budzetowe, 2002 - szacunek). Poréwnania mi¢dzynarodowe dlugosci absencji chorobowej

wskazuja, iz zasitki chorobowe nadal pelnig funkcje wymuszanych urlopéw i dochodéw.

3.5. Swiadczenia w ramach KRUS

Swiadczenia w systemie rolniczym sg generalnie $rednio nizsze niz w systemie pracowni-
czym: o blisko 40% — emerytury i renty rodzinne, okolo 20% - renty inwalidzkie, o blisko 90%
zasitki chorobowe i macierzynskie, chociaz w przypadku niektérych transferéw (zasitek pie-
legnacyjny, pogrzebowy, odszkodowania wypadkowe) wartosci sg zblizone w obu systemach,
a nawet wyzsze niz w ZUS (tabela 1.9). Generalnie nizsze $wiadczenia wyptacane w KRUS

koresponduja z nizszymi kosztami zycia na wsi niz w mieécie (konsumpcja naturalna, wta-
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sno$¢ mieszkaniowa). Problem jednak polega na prawie catkowicie nieubezpieczeniowym
charakterze tych $wiadczen - sktadki ptacone przez rolnikéw sa na tyle znikome, iz wydatki
KRUS na $wiadczenia dotowane sg az w 95% (2003), wobec 6% w przypadku ZUS (pozosta-
ta cze$¢ dotacji wynika z reformy emerytalnej). Powody do racjonalizacji systemu rolnicze-
go sg wiec szczeg6lne. Ten bardzo redystrybucyjny ich charakter wymaga, po pierwsze,
wprowadzenia ubezpieczeniowego systemu tam, gdzie to mozliwe (rolnicy o odpowiednio
wysokich dochodach, np. na poziomie powyzej sktadki ZUS powiekszonej o minimalng pta-
ce, powinni optaca¢ sktadke na zasadach systemu pracowniczego). Dla pozostatych rolnikéw
wypracowujacych nizsze dochody, $wiadczenia nadal musialyby petni¢ role de facto pomocy
spolecznej, jednak powinny by¢ udzielane wtasnie w oparciu o kryteria dochodowe w odnie-

sieniu do gospodarstwa domowego.
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Rozdziat 4
Whioski i rekomendacje

Przed analizg transferéw spotecznych postawiono podstawowe pytania dotyczace ich zakre-
su, wielkosci wydatkéw na nie oraz wartosci pojedynczych swiadczen. Na podstawie przepro-
wadzonej analizy dokonano oceny trafnosci oraz funkcjonalnosci $wiadczen. To postuzyto wska-
zaniu zaréwno potencjalnych deficytéw, jak i nieuzasadnionej hojnosci w polityce transferéw

spotecznych.

Zakres przedmiotowy transferéw spotecznych, czyli jakie rodzaje $wiadczen i z jakimi ry-
zykami spolecznymi powigzane, w znacznej mierze jest wynikiem przyjetych standardéw,
na ktéry maja wplyw unormowania miedzynarodowe. Natomiast zakres podmiotowy (komu
konkretnie $wiadczenia sg przyznawane) oraz system (mechanizmy i instytucje je finansujace
i przyznajace) teoretycznie nie sg tak sztywno okreslone. To pozostaje w gestii narodowej poli-
tyki spolecznej i zwykle tutaj kryja si¢ rezerwy poprawy efektywnosci funkcjonowania transfe-
réw spotecznych. Mimo wigkszej teoretycznie swobody decyzyjnej zakres podmiotowy transfe-
réw jest bardzo trudny do zmiany ze wzgledéw politycznych. ,Odebranie” Swiadczen funkcjo-
nujacych przez dhuzszy okres, szczegélnie gdy dotyczy to grup stanowigcych znaczacy elekto-
rat wyborczy, moze niekiedy oznaczaé ,$Smier¢ polityczng” ugrupowania politycznego wystepu-
jacego z takim postulatem. Dlatego w polityce tzw. racjonalizacji wydatkéw spotecznych po-
szukuje sie zwykle grup, ktérym mozna ,odebraé” czy zmniejszy¢ $wiadczenia bez wiekszych
strat politycznych. Taka polityka przynosi natomiast powazne koszty rozwojowe, widoczne do-
piero w dlugim okresie. Argumenty na rzecz racjonalizacji Swiadczen powinny dotyczy¢ przede

wszystkim trafnosci i funkcjonalno$ci. W tym opracowaniu dokonano proby takiej analizy.

Oceny, na ile kazdy rodzaj transferu spetnia podstawowa funkcje spoteczng dokonano
na podstawie danych mikroekonomicznych (GUS: Badanie Budzetéw Gospodarstw Domo-
wych, Badanie Aktywno$ci Ekonomicznej Ludnosci). Z przeprowadzonej analizy wynikaja
nastepujace wnioski:

* Udzial os6b pobierajacych $wiadczenia w wieku nizszym niz ustawowy wiek emerytal-

ny jest znaczny (w systemie pracowniczym okoto 25%), a przy tym ponad 10% emery-
tow pobierajgc $wiadczenie jednoczesnie pracuje. To sugeruje, ze funkcja zastepowa-

nia dochodu z pracy z powodu starosci jest realizowana z wyraznym nadmiarem.
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Zwréémy uwage, ze Swiadczenie emerytalne stuzyé ma zabezpieczeniu ryzyka braku
dochodéw z pracy. Nalezy ponadto mie¢ na uwadze, ze w wyniku procesu wydtuzania
si¢ przecig¢tnego trwania zycia, takze granica starosci ulega przesunieciu, co powinno

znalez¢ odzwierciedlenie w adekwatnych rozwigzaniach instytucjonalnych.

+ Swiadczenia emerytalne istotnie zabezpieczaja przed ubéstwem i to nie tylko osoby je
pobierajace, ale i cztonkéw rodziny. Stopa ubdstwa wsrdd emerytéw jest niska oraz du-
zo nizsza od stopy ubéstwa hipotetycznego (tj. bez transferu). Jest takze nizsza niz wie-
lu innych grup ludnosci.

* Niektére $wiadczenia ukierunkowane bezposrednio na tagodzenie sytuacji ub6stwa, np.
renta rodzinna dla sierot, $wiadczenia pomocy spolecznej, zasitek dla bezrobotnych sg
tak niskie, ze ich rola w redukowaniu hipotetycznej stopy ubdstwa jest znikoma. Wyni-
ka to dodatkowo z faktu, iz w wiekszoSci trafiajg do rodzin z dzie¢mi, a wiec bardziej
licznych, stad jakikolwiek dochdd z transferéw rozklada sie na wigkszg liczbe os6b

i nie poprawia znaczgco ich statusu materialnego.

* Wskaznik zréznicowania dochodéw (Gini) wyraznie maleje po uwzglednieniu transfe-
réw (z 47% do 36%). Jednak czesto jest neutralny, czyli transfery w miar¢ réwnomier-
nie rozkladaja si¢ wsréd decyli dochodowych, lub wrecz majg rozklad progresywny,
czyli wraz ze wzrostem przynaleznosci do wyzszej grupy decylowej ro$nie suma wypta-
canego transferu (emerytury, renty rodzinne, tacznie zasitki chorobowe, porodowe, po-

grzebowe i Swiadczenia rehabilitacyjne, niektore o charakterze Swiadczen socjalnych).

* Swiadczenia pomocy spolecznej trafiaja niekiedy do rodzin, w ktérych dochéd na glo-
we w gospodarstwie domowym wynosi powyzej minimum socjalnego (a nawet siega
najwyzszych decyli!) i jednocze$nie przekracza zdefiniowane kryteria dostepu.

* Wéréd gospodarstw domowych, do ktérych trafia chociaz jeden rodzaj $wiadczenia,
uprawnienia do ktérego zwigzane sg ze spetnieniem testu dochodowego (o charakte-
rze pomocy spolecznej), 65% posiada mieszkanie na wlasno$é¢ (gléwnie w miescie,
gdyz dominujaca grupa gospodarstw domowych ze $wiadczeniami socjalnymi mieszka
w miescie), w tym w 48% ogdtu beneficjentéw $wiadczen socjalnych na jedng osobe
przypada ponad 15m?, co mozna uznaé za sytuacje luksusowa. Na te 48% sklada
si¢ 9% mieszkajacych w domach zbudowanych przed 1945 r., 34% - pomigdzy 1945 r.
i 1989 r. oraz 5% po 1989 r. Powigzanie otrzymywania $wiadczenia socjalnego z posia-
daniem wiasnos$ciowego relatywnie duzego i nowego mieszkania wydaje sie niewlasci-
we. Mieszkania, ktére maja prawdopodobnie relatywnie wysoka warto$¢ i bylyby moz-
liwe do zamiany, to te zbudowane po 1945 r., w duzych miastach (powyzej 500 tys.
mieszkancoéw) — zasoby takie nalezg tacznie do 33% gospodarstw domowych z benefi-

cjentami $wiadczen socjalnych, przy czym te zbudowane po 1989 r. — do 4%.
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Przeprowadzona analiza sugeruje wyraznie potrzebe dzialan sprzyjajacych trafniejszej
alokacji transferéw, czyli bardziej uzasadnionej ze wzgledu na zatozone funkcje i tagodzenie
ubéstwa. Z punktu widzenia zwalczania ubdstwa nacisk powinien by¢ polozony bardziej
na kreowanie w gospodarce dobrych warunkéw do tworzenia miejsc pracy niz utrzymywa-
nia czy zwiegkszania poziomu $wiadczen. W Polsce gtéwnym zrédtem biedy jest bowiem brak
dochodéw z pracy (por. Bank Swiatowy [2004]).

Zmiany w polityce transferéw spotecznych powinny dotyczy¢ koncentracji uprawnien
do jednoznacznie zdefiniowanych grup $wiadczeniobiorc6w ze wzgledu na ich potrzeby socjal-
ne i ze wzgledu na oczekiwane efekty (funkcje do spetnienia). Powinny doprowadzi¢ do odej-
$cia od nieréwnego traktowania i do likwidacji przywilejéw. Powinny takze oznaczaé przy-

znawanie mniejszej liczby $wiadczen, ale o realnej wartosci.

Ponizsze rekomendacje nie odnoszg si¢ tylko do analizowanych transfer6w. Ponadto propo-
nowane rozwigzania wymagalyby niekiedy poglebionej analizy. Rekomendacje dotycza najwaz-

niejszych kierunkéw zmian w zgodzie z kryterium trafnosci, funkcjonalnosci i adekwatnosci.

1. Nalezy podnies¢ efektywny wiek emerytalny, co oznacza:

¢ Ujednolicenie zasady systemu emerytalnego dla wszystkich branz. Jednoczesnie nalezy

wprowadzi¢ rekompensate gorszych warunkéw pracy i zastgpi¢ innymi formami (do-
datkowe ubezpieczenie emerytalne, opcja przekwalifikowania po osiagni¢ciu okreslo-
nego wieku, adekwatny poziom wynagrodzen i indywidualna forma zabezpieczenia si¢

od ryzyka gorszych warunkéw pracy);

* Podniesienie wieku emerytalnego kobiet ($Srednio kobiety pobieraja emeryture réwno 3

lata dluzej niz mezczyzni). Jednocze$nie jednak powinny temu towarzyszy¢ dziatania
eliminujgce niedorozwdj ustug socjalnych, zaréwno w sektorze publicznym, jak i pry-
watnym (ztobki, przedszkola, domy opieki czy inne formy opieki nad starszymi czton-
kami rodzin);

* Wprowadzenie mechanizméw zachecajacych do przedluzania okresu aktywnos$ci zawo-
dowej (np. jednorazowa premia za kazdy przepracowany rok powyzej wieku emerytal-

nego na poziomie okreslonej czesci potencjalnego kosztu emerytury);

* Zakonczenie procesu przyznawania nowych §wiadczen przedemerytalnych oznaczaja-
cy nieréwne traktowanie starszych i mtodszych bezrobotnych (ci ostatni majg najcze-

$ciej na utrzymaniu dzieci). Osoby starsze w wieku przedemerytalnym powinny zostaé
objete programami aktywizujacymi.
2. Nalezy utrzymad indeksacje wylacznie cenowa w przypadku rent i emerytur oraz dokon-

czy¢ proces eliminowania indeksacji transferéw w oparciu o wskazniki inne niz zmiany
cen konsumpcyjnych. Obowigzujaca od 1 stycznia 2005 r. zmiana w systemie waloryzacji
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rent i emerytur wprowadza stuszng zasade zupelnego odejscia od powigzania indeksacji
tych $wiadczen z dynamikg $redniego wynagrodzenia w gospodarce.

3. Nalezy dazy¢ do zmiany proporcji redystrybuowanych srodkéw w kierunku aktywizacji za-

wodowej oraz wspierania rodzin kosztem ograniczania naktadéw na $wiadczenia zastepuja-

ce dochody z pracy z powodu tak czy inaczej definiowanej niezdolnosci do pracy, co oznacza:

* Dokonanie standaryzacji kryteriéw oceny niepelnosprawnosci w procesie przyznawa-
nia rent inwalidzkich we wszystkich systemach rentowego zabezpieczenia (ZUS

i KRUS, stuzby mundurowe, sedziowie i prokuratorzy);

* Przywrécenie indywidualnej odpowiedzialnosci lekarza za orzeczenie o niezdolnosci
do pracy, bez zwigkszania kolejnych szczebli odwotawczych i bez wprowadzania moz-
liwosci specjalnych uprawnien decyzyjnych dla os6b z administracji instytucji ubezpie-
czeniowych;

* Utworzenie niezaleznej instytucji (agencji) kontroli orzeczonych rent w oparciu o opra-

cowang standaryzacje orzecznictwa, obejmujacg swym zasiegiem orzecznictwo

wszystkich instytucji zabezpieczenia spolecznego;

* Wprowadzenie systemu motywaciji dla lekarzy z obszaru orzecznictwa lekarskiego

do uczciwego procesu orzekania o niepelnosprawnosci;

* Upowszechnienie $wiadczenia rehabilitacyjnego z warunkiem poddania si¢ rehabilita-

cji jako alternatywy dla czeSci rent inwalidzkich.

4. Nalezy doprowadzi¢ do dalszego zmniejszenia naduzywania zasitkéw chorobowych poprzez

wydluzenie okresu bezptatnego bez wzgledu na dtugo$é zwolnienia, np. do 5 dni. Takie osta-

bienie ,atrakcyjnosci” zasitku moze by¢ skuteczniejsze niz obnizanie jego wysokosci

w stosunku do zarobkow.

5. Nalezy rozwazy¢ rozszerzenie kryterium dochodowego na inne niz obecnie transfery,

przede wszystkim na dodatki do rent i emerytur.

6. W przypadku co najmniej zasitkéw mieszkaniowych, ktére wsréd $wiadczen o charak-
terze pomocy spolecznej stanowig relatywnie znaczacy zakres, nalezy rozwazy¢ powia-
zanie kryterium dochodowego z kryterium majatkowym, a przede wszystkim z posiada-
niem nieruchomosci. Zastosowanie go mogloby mie¢ dodatkowy efekt sprzyjajacy
zwigkszeniu plynnosci rynku mieszkaniowego; niebezpieczefstwem byloby natomiast
tworzenie si¢ enklaw biedy.

7. W ramach KRUS nalezy wzmocnié¢ ubezpieczeniowy charakter $wiadczen. Nalezy wyod-
rebni¢ rolnikéw uzyskujacych ze swej dzialalno$ci przychody, ktérzy powinni optacaéd
sktadki tak, jak w systemie pracowniczym, natomiast $wiadczenia (renty i emerytury) dla

pozostatych starszych rolnikéw oprze¢ o kryteria stosowane w pomocy spoteczne;j.
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Wszystkie transfery spoleczne wymagaja systematycznej oceny nie tylko ich trafnosci
i funkcjonalnosci, ale takze adekwatnosci. Polityka przyznawania wielu drobnych $wiadczen
o0 bardzo znikomej warto$ci dochodowej, szczegdlnie w ramach pomocy spotecznej, nie jest
efektywna ani socjalnie, ani ekonomicznie. Potrzebna jest pewna koncentracja $wiadczen
na bazie zdefiniowanych priorytetéw. Ich podstawg moze by¢ Narodowa Strategia Integra-
cji Spolecznej oraz $rodki funduszy strukturalnych UE. W silnie zdecentralizowanej polityce
spolecznej wymaga to jednak dotarcia do lokalnych i regionalnych o$rodkéw z promocja no-

wych kierunkéw myslenia i dziatania.
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