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BEZPIECZEÑSTWO SOCJALNE
OSÓB BEZROBOTNYCH W POLSCE

NA TLE SYTUACJI W UNII EUROPEJSKIEJ

Bezpieczeñstwo socjalne osób dotkniêtych zjawiskiem bezrobocia i ich rodzin za-
pewniane jest z wykorzystaniem ró¿norodnych instrumentów zarówno pieniê¿nych,
jak i w postaci wsparcia rzeczowego. Niezale¿nie od tego, jakie wystêpuj¹ proporcje
stosowania okreœlonych form wsparcia w poszczególnych pañstwach, zazwyczaj wy-
p³aca siê œwiadczenia w ramach systemu ubezpieczeniowego oraz zaopatrzeniowego.
Podstawow¹ formê wsparcia ekonomicznego osób, które utraci³y prace stanowi¹
przede wszystkim zasi³ki, które wyp³acane s¹ g³ównie w ramach przynale¿noœci do
systemu ubezpieczeñ spo³ecznych na podstawie op³acania sk³adek lub spe³niania okre-
œlonych ustawowo kryteriów, jednak najczêœciej niezale¿nych od sytuacji maj¹tkowej
bezrobotnego. Wsparcie w ramach systemu œwiadczeñ zaopatrzeniowych z kolei, nie
ma charakteru roszczeniowego, a jedynie uznaniowy. W tym przypadku, o przyznaniu
œwiadczenia decyduje sytuacja bytowa bezrobotnego i jego rodziny. Jako podstawow¹
formê zabezpieczenia socjalnego bezrobotnych w ka¿dym systemie traktuje siê jednak
zasi³ki.

System zasi³ków dla bezrobotnych powinien byæ tak skonstruowany, ¿eby skutecz-
nie spe³nia³ dwie zasadnicze funkcje. Pierwsza podstawowa funkcja, która stanowi
jednoczeœnie g³ówn¹ przyczynê wprowadzenia zasi³ków, to zabezpieczenie socjalne
w przypadku utraty pracy i dochodów z ni¹ zwi¹zanych. W niektórych pañstwach
zasi³ki maj¹ stanowiæ jak najwiêksz¹ rekompensatê utraconych dochodów, tak by
w minimalnym zakresie dochodzi³o do obni¿enia stopy ¿yciowej osoby bezrobotnej
i jej rodzin, w skrajnie odmiennych rozwi¹zaniach, zasi³ki maj¹ jedynie dostarczaæ do-
chodu niezbêdnego dla zaspokojenia potrzeb egzystencjalnych.

Drug¹ funkcj¹, któr¹ powinny spe³niaæ zasi³ki, jest zachowanie motywacji do po-
szukiwania zatrudnienia przez osoby bezrobotne. W tym przypadku kluczowe znacze-
nie odgrywa zró¿nicowanie poziomu zasi³ków i potencjalnych wynagrodzeñ za pracê.
Czêsto podkreœla siê, ¿e skuteczne zabezpieczenie socjalne bezrobotnych jest odwrot-
nie proporcjonalne do si³y motywacji osób pozbawionych pracy do jej poszukiwania.

W literaturze przedmiotu spotkaæ mo¿na dwa przeciwstawne kierunki interpretacji
zwi¹zków poziomu zasi³ków i stopy bezrobocia.

Neoklasycy wskazywali, ¿e g³ówn¹ przyczynê braku równowagi na rynku pracy na-
le¿y upatrywaæ w systemie ubezpieczeñ od bezrobocia, który dynamicznie rozwija³ siê
w szczególnoœci w pierwszych dekadach XX wieku. Wyt³umaczenie takie promowali
Arthur C. Pigou, Henry Clay. Podkreœlali, ¿e wprowadzenie zasi³ków dla bezrobot-
nych, zmobilizowa³o zwi¹zki zawodowe do formu³owania postulatów p³acowych, co
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z kolei prowadzi³o do wzrostu kosztów pracy, a przez to do ograniczenia popytu na pra-
cê, co bezpoœrednio implikuje wzrost stopy bezrobocia (Kwiatkowski: 159). Ponadto
zasi³ki ich zdaniem, ³agodz¹ skutki wystêpowania bezrobocia, co w konsekwencji
zmniejsza sk³onnoœæ do przyjmowania mniej satysfakcjonuj¹cych ofert pracy, wy-
d³u¿aj¹c tym samym okres pozostawania bez pracy. Poza tym, fundusz ubezpieczenio-
wy, tworzony przez wp³aty pracodawców, a z którego wyp³acane s¹ zasi³ki, podnosi
koszty pracy, co wp³ywa na ograniczenie popytu na pracê (Clay, 1929: 335).

Zwolennicy powy¿szego sposobu myœlenia dochodz¹ do wniosku, ¿e skutecznym
sposobem na ograniczanie bezrobocia jest maksymalna redukcja poziomu zasi³ków
i innych form zabezpieczenia socjalnego.

W latach 30. XX wieku wraz ze sformu³owaniem teorii przez Johna M. Keynesa
dosz³o do konfliktu intelektualnego z podejœciem neoklasycznym. Keynes, poddaj¹c
zdecydowanej krytyce pogl¹dy ekonomistów klasycznych i neoklasycznych, dowo-
dzi³, ¿e realizacja polityki w oparciu o koncepcje ortodoksyjne nie przystaje do uwa-
runkowañ ówczesnej rzeczywistoœci. Szczególnym przyk³adem nieprzystawania teorii
klasycznej do rzeczywistoœci gospodarczej by³ okres wielkiego, œwiatowego kryzysu
gospodarczego lat 30. XX wieku. Czas ten pokaza³, ¿e „niewidzialna rêka rynku” w do-
bie g³êbokiego za³amania gospodarki jest bezsilna. Przedstawiciele ortodoksyjnej
ekonomii neoklasycznej bezkompromisowo wierzyli w samoczynne dzia³anie rynku
w ka¿dej fazie cyklicznego rozwoju, a wiêc równie¿ w okresie kryzysu, nawet gdy
„niewidzialna rêka” nie wykazywa³a skutecznoœci i nie wp³ywa³a na odwrócenie tren-
du. Takie pojmowanie samoregulacyjnych mechanizmów rynkowych jako gwaranta
rozwoju stanowi³o podstawê krytyki ze strony Keynesa. Uwa¿a³ on, ¿e bierna postawa
„pañstwa” decyduje o pog³êbianiu dekoniunktury gospodarczej (Bludnik, 2012: 27–31),
co z kolei determinuje pogarszanie siê sytuacji na rynku pracy.

Przeciwnie ni¿ klasycy, J. M. Keynes uwa¿a³, ¿e bezrobocie nie ma charakteru do-
browolnego, lecz przymusowy, co wynika przede wszystkim z ograniczonej elastycz-
noœci p³ac. W myœl swej teorii uwa¿a³, ¿e na poziom zatrudnienia wp³ywaj¹ g³ównie
sk³onnoœæ do konsumpcji i stopa nowych inwestycji. Zak³ada³, ¿e przy danej sk³onno-
œci do konsumpcji zatrudnienie mo¿e wzrastaæ jedynie wówczas, gdy roœnie poziom in-
westycji. Odmiennie, ni¿ to czynili przedstawiciele ekonomi tradycyjnej, Keynes nie
postrzega³ poziomu poda¿y si³y roboczej jako podstawowego czynnika decyduj¹cego
o stanie lub braku równowagi na rynku pracy. Nie oznacza to, ¿e nie interesowa³y go
rozmiary poda¿y pracy, lecz za istotniejsze determinanty uwa¿a³ z jednej strony po-
ziom kwalifikacji, techniki, technologii, a z drugiej gusty konsumentów oraz strukturê
spo³eczn¹ (Keynes: 225–228; Acocella, 2002: 155–156). Takie podejœcie powodo-
wa³o, ¿e Keynes dowodzi³, ¿e zasi³ki w okresie dekoniunktury gospodarczej, przy
rosn¹cym bezrobociu powinny byæ zwiêkszane. Nie podziela³ zatem pogl¹dów ne-
oklasyków, œwiadcz¹cych, ¿e wysokie zasi³ki implikuj¹ wzrost bezrobocia, koncentro-
wa³ siê bowiem na ich roli jako kreatorów popytu. Uwa¿a³, ¿e w szczególnoœci
bezrobotni i najubo¿si s¹ najbardziej sk³onni do konsumpcji, dlatego nale¿y podnosiæ
poziom zasi³ków, co prowadzi do globalnego wzrostu zdolnoœci konsumpcyjnych
i przyczynia siê do o¿ywienia gospodarki, a w konsekwencji do redukcji bezrobocia.

W kolejnych latach pogl¹dy na temat relacji zasi³ki–bezrobocie ulega³y licznym
modyfikacjom, ale ka¿dy z nich mo¿na okreœliæ jako bli¿szy neoklasycznemu lub key-
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nesowskiemu punktowi widzenia. W 2010 Nagrodê Nobla przyznano za wyniki badañ,
które mia³y rozstrzygn¹æ spór, wskazuj¹c zdecydowanie, ¿e to neoklasycy mieli racjê.
Peter Diamond, Dale Mortensen i Christopher Pissarides opracowali teoriê, która inter-
pretuje wp³yw polityki gospodarczej, niektórych regulacji rynku, w tym zasi³ków na
poziom bezrobocia, p³ace i liczbê wakatów. Na podstawie swych badañ sformu³owali
jednoznaczny wniosek, ¿e im wy¿sze zasi³ki dla bezrobotnych, tym wy¿sze rozmiary
bezrobocia i d³u¿szy czas pozostawania bez pracy. Poszukiwanie zatrudnienia wymaga
czasu i zasobów, powoduj¹c „tarcia”. Mimo, ¿e zarówno pracodawcy poszukuj¹ praco-
wników, jak i bezrobotni s¹ chêtni do pracy, to potrzeby jednych i drugich nie s¹
w pe³ni zaspokajane. W konsekwencji mamy do czynienia z równolegle wystêpuj¹cym
bezrobociem oraz wolnymi miejscami pracy1 (Jasiñski: 1–4).

W praktyce funkcjonowania rynków pracy mo¿na jednak wskazaæ na liczne przy-
k³ady, które stanowi¹ zaprzeczenie tak wyraŸnie sformu³owanym wnioskom. Dotyczy
to pañstw, które z powodzeniem wdra¿aj¹ zasady flexicurity2. Modelowe rozwi¹zania
zastosowane np. w Danii pokazuj¹, ¿e mo¿na utrzymywaæ wysoki poziom bezpieczeñ-
stwa socjalnego bezrobotnych i jednoczeœnie skutecznie równowa¿yæ poda¿ i popyt na
pracê. W systemie tym postawiono na wysok¹ elastycznoœæ rynku pracy, która impliku-
je brak stabilizacji zatrudnia, wysoki stopieñ niepewnoœci rynkowej pracowników. Du-
ñscy pracownicy i zwi¹zkowcy akceptuj¹ jednak taki stan, gdy¿ s³aba ochrona miejsc
pracy jest rekompensowana rozbudowanym system zabezpieczenia spo³ecznego.
Gwarantuje on wysokie bezpieczeñstwo dochodu w przypadku utraty pracy (równie¿
w przypadku choroby czy te¿ wypadku). Mimo, ¿e zapisywanie do funduszy ubezpie-
czeniowych jest dobrowolne, to wiêkszoœæ pracowników chêtnie z tego korzysta. Wraz
z utrat¹ pracy, ubezpieczonym wyp³acany jest zasi³ek w pe³nym wymiarze (ubezpiecze-
nie przez okres 52 tygodni) w wysokoœci 90% p³acy z poprzednich 12 tygodni. Zasi³ki
mog¹ byæ dodatkowo przyznawane przez komunê – lokalny samorz¹d, takie wyp³aty
uzale¿nione s¹ od sytuacji bytowej, rodzinnej bezrobotnego. Czas wyp³acania zasi³ku
wynosi cztery lata, a jego poziom pozostaje raczej stabilny przez ten okres. Os³ona so-
cjalna w Danii powi¹zana jest z aktywizacj¹ zawodow¹. Wprawdzie w pierwszych
12 miesi¹cach od utraty pracy, bezrobotny zobligowany jest jedynie do jej aktywnego
poszukiwania, ale póŸniej ma obowi¹zek uczestnictwa w aktywnych programach ryn-
ku pracy w pe³nym wymiarze (osoby poni¿ej 25 roku ¿ycia zobowi¹zane s¹ ju¿ po
6 miesi¹cach przebywania na zasi³ku) (Lang).

Nale¿¹ce do najwy¿szych na œwiecie wydatki na politykê rynku pracy (wydatki pu-
bliczne w wysokoœci 4,42% PKB w 2003 r.), a tak¿e wysokie obci¹¿enia fiskalne – na
poziomie 49% PKB, s¹ gwarancj¹ skutecznoœci duñskiego systemu flexicurity. Powo-
duje to, ¿e Duñczycy czuj¹ siê bezpieczni i s¹ sk³onni zaakceptowaæ niskie bezpieczeñ-
stwo zatrudnienia, któremu towarzyszy mo¿liwoœæ kilkakrotnej utraty pracy w trakcie
kariery zawodowej (Mendza-Drozd).
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1 Diamond opracowa³ ramy teoretyczne dla rynków poszukiwania, natomiast Mortensen oraz
Pissarides rozwinêli i zastosowali tê teoriê do rynku pracy.

2 Po³¹czenie elastycznoœci rynku pracy i bezpieczeñstwa zatrudnienia, rozumianego równie¿
jako relatywnie (do wczeœniej uzyskiwanych wynagrodzeñ) wysokich zasi³ków dla bezrobot-
nych.



W niemieckim modelu flexicurity dla porównania, wystêpuje wysoki stopieñ bez-
pieczeñstwa zatrudnienia, co oznacza, ¿e bardzo trudno jest zwalniaæ pracowników
i przyjmowaæ do pracy nowych. W zwi¹zku z tym Niemcom trudno jest stosowaæ tzw.
„elastycznoœæ zewnêtrzn¹”, wdra¿aj¹ zatem elastycznoœæ wewnêtrzn¹. W Danii nie
wystêpuje du¿a elastycznoœæ p³acowa i czasowa (czas pracy), co stanowi domenê roz-
wi¹zañ niemieckich.

Przyk³ad niemiecki ponadto nie pozwala, tak jak przyk³ad duñski, podwa¿yæ wnios-
ków sformu³owanych przez Mortensena i Pissaridesa. Reformy Hartza, które przewi-
dywa³y m.in. redukcjê poziomów zasi³ków przyczyni³y siê do redukcji bezrobocia.
Tym niemniej jednak nie mo¿na udowodniæ, ¿e to w³aœnie redukcja zasi³ków spowodo-
wa³a ograniczenie nierównowagi na rynku pracy, gdy¿ pakiet reform zawiera³ wiele
elementów uelastyczniaj¹cych bardzo sztywny wczeœniej, niemiecki rynek pracy.

W polskim systemie warunki dostêpu do korzystania ze œwiadczeñ oraz wysokoœæ
przeznaczanych na ten cel œrodków zale¿¹ od regulacji ustawowych i corocznie uchwa-
lanych ustawach bud¿etowych (mimo, ¿e dystrybucj¹ zasi³ków zajmuj¹ siê powiaty,
a wsparciem z zakresu pomocy spo³ecznej g³ównie gminy, wielkoœæ wsparcia zale¿y od
poziomu przewidzianych subwencji i dotacji okreœlonych w bud¿ecie krajowym).
W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. zawarto zapisy daj¹ce
obywatelom prawo do „zabezpieczenia spo³ecznego w razie niezdolnoœci do pracy ze
wzglêdu na chorobê lub inwalidztwo oraz po osi¹gniêciu wieku emerytalnego”. Ponad-
to zapisy ustawy zasadniczej gwarantuj¹ obywatelom, ¿e: „pozostaj¹cy bez pracy nie
z w³asnej woli i niemaj¹cy innych œrodków utrzymania ma prawo do zabezpieczenia
spo³ecznego” (Konstytucja, 1997).

Zgodnie z obowi¹zuj¹c¹ ustaw¹ o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
prawo do zasi³ku przys³uguje bezrobotnemu za ka¿dy dzieñ kalendarzowy po up³ywie
7 dni od dnia zarejestrowania siê we w³aœciwym powiatowym urzêdzie pracy, o ile: nie
ma dla niego propozycji odpowiedniej pracy, propozycji sta¿u, przygotowania zawo-
dowego doros³ych, szkolenia, prac interwencyjnych lub robót publicznych; w okresie
18 miesiêcy poprzedzaj¹cych dzieñ zarejestrowania, ³¹cznie przez okres co najmniej
365 dni pracowali i otrzymywali wynagrodzenie w kwocie co najmniej minimalnego
wynagrodzenia za pracê, od którego istnieje obowi¹zek op³acania sk³adki na Fundusz
Pracy, z pewnymi wyj¹tkami (Ustawa o promocji zatrudnienia).

Osoby, których okres uprawniaj¹cy do zasi³ku wynosi co najmniej 20 lat otrzymuj¹
120% wysokoœci zasi³ku. Bezrobotni mog¹ pobieraæ zasi³ek przez okres do 6 i do
12 miesiêcy. Dwunastomiesiêczny okres pobierania zasi³ku jest uzale¿niony od: pozio-
mu stopy bezrobocia w powiecie zamieszkania bezrobotnego – gdy w danym powiecie,
w dniu 30. czerwca poprzedniego roku stopa bezrobocia przekracza³a 150% przeciêt-
nej stopy bezrobocia w kraju; wieku i d³ugoœci okresu uprawniaj¹cego do zasi³ku
– wiek ponad 50 lat i co najmniej dwudziestoletni okres uprawniaj¹cy do zasi³ku; po-
siadania co najmniej jednego dziecka w wieku do 15 lat, a tak¿e wspó³ma³¿onka, który
równie¿ jest bezrobotny i utraci³ prawo do zasi³ku z powodu up³ywu okresu jego pobie-
rania po dniu nabycia prawa do zasi³ku przez bezrobotnego, któremu zasi³ek z tego
tytu³u przys³uguje (Ustawa o promocji zatrudnienia).

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy przewiduje równie¿ in-
strumenty rynku pracy, maj¹ce na celu wspieranie bezrobotnych. Wsparcie socjalne
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polega równie¿ na finansowaniu kosztów przejazdu do pracodawcy zg³aszaj¹cego
ofertê pracy lub do miejsca pracy, odbywania sta¿u, przygotowania zawodowego do-
ros³ych lub odbywania zajêæ w zakresie poradnictwa zawodowego lub pomocy w ak-
tywnym poszukiwaniu pracy w zwi¹zku ze skierowaniem przez powiatowy urz¹d
pracy; finansowaniu kosztów zakwaterowania w miejscu pracy osobie, która podjê³a
zatrudnienie lub inn¹ pracê zarobkow¹, sta¿, przygotowanie zawodowe doros³ych poza
miejscem sta³ego zamieszkania, w przypadku skierowania przez powiatowy urz¹d pra-
cy; dofinansowaniu wyposa¿enia miejsca pracy, podjêcia dzia³alnoœci gospodarczej,
kosztów pomocy prawnej, konsultacji i doradztwa; refundowaniu kosztów poniesionych
z tytu³u op³aconych sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne w zwi¹zku z zatrudnieniem
skierowanego bezrobotnego; finansowaniu dodatków aktywizacyjnych; finansowaniu
kosztów zorganizowanego przejazdu bezrobotnych i poszukuj¹cych pracy, w zwi¹zku
z udzia³em tych osób w targach pracy i gie³dach pracy organizowanych przez woje-
wódzki urz¹d pracy w ramach poœrednictwa pracy, w szczególnoœci prowadzonego
w ramach sieci EURES (Ustawa o promocji zatrudnienia).

Wsparciem spe³niaj¹cym kryteria flexicurity, czyli zawieraj¹cym w sobie dzia³ania
w zakresie social security i flexibility jest wsparcie oferowane bezrobotnym samotnie
wychowuj¹cym co najmniej jedno dziecko do 7. roku ¿ycia. Mianowicie, zgodnie
z ustaw¹ o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Starosta mo¿e, po udoku-
mentowaniu poniesionych kosztów, refundowaæ koszty opieki nad dzieckiem lub dzieæ-
mi do lat 7 w wysokoœci uzgodnionej, nie wy¿szej jednak ni¿ po³owa zasi³ku na ka¿de
dziecko, na opiekê którego poniesiono koszty, je¿eli bezrobotny podejmie zatrudnienie
lub inn¹ pracê zarobkow¹ lub zostanie skierowany na sta¿, przygotowanie zawodowe
doros³ych lub szkolenie oraz pod warunkiem osi¹gania z tego tytu³u miesiêcznie przy-
chodów nieprzekraczaj¹cych minimalnego wynagrodzenia za pracê (Ustawa o promo-

cji zatrudnienia).
Analizuj¹c zwi¹zek prawa do zasi³ku i aktywnoœci oraz skutecznoœci w poszukiwa-

niu pracy przez bezrobotnych w Polsce mo¿na na podstawie badañ sformu³owaæ kilka
zasadniczych wniosków. Wpisuj¹ siê one we wspomnian¹ teoriê poszukiwañ, sfor-
mu³owan¹ przez noblistów Mortensena i Pissaridesa. Mianowicie: bezrobotni pobie-
raj¹cy zasi³ek o 18% czêœciej ni¿ bezrobotni bez prawa do zasi³ku charakteryzuj¹ siê
biern¹ postaw¹ na rynku pracy. Wœród d³ugotrwale bezrobotnych posiadanie prawa do
zasi³ku zwiêksza prawdopodobieñstwo bycia biernym a¿ o 76%. Zasi³ki zatem opóŸ-
niaj¹ czas wychodzenia z bezrobocia, co mo¿e ograniczaæ szanse i utrudniaæ powrót do
zatrudnienia; Wœród bezrobotnych pozostaj¹cych bez pracy nie d³u¿ej ni¿ 6 miesiêcy,
zasi³kobiorcy maj¹ o 26% ni¿sze szanse podjêcia pracy ni¿ bezrobotni bez prawa do
zasi³ku. Zasi³kobiorcy poszukuj¹ ofert pracy z wy¿szymi p³acami ni¿ osoby pozbawio-
ne prawa do zasi³ku. Dotyczy to w szczególnoœci bezrobotnych z d³u¿szym okresem
pozostawania bez pracy (powy¿ej 6 miesiêcy). Warto podkreœliæ, ¿e wprowadzona
w 2010 roku zasada degresji wysokoœci zasi³ków w kolejnych miesi¹cach bezrobocia
sprzyja wzrostowi znaczenia funkcji motywacyjnej zasi³ków (Kwiatkowski i in.), co
powoduje, ¿e nie tylko spe³niaj¹ one funkcje socjalne. Nale¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e wy-
sokoœæ zasi³ków dla bezrobotnych w Polsce zarówno w wymiarze nominalnym, jak
i wzglêdnym w stosunku do p³acy minimalnej nale¿y do najni¿szych w UE, co czyni je
z natury spe³niaj¹cymi funkcjê motywacyjn¹.
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Obok systemu zasi³ków bezpieczeñstwo socjalne bezrobotnych w Polsce jest za-
pewniane poprzez funkcjonowanie systemu pomocy spo³ecznej. Dla korzystania ze
wsparcia pomocy spo³ecznej konieczne jest zarejestrowanie siê w urzêdzie pracy, co
reguluje zapis ustawy o pomocy spo³ecznej, dotycz¹cy zasi³ku okresowego. Ograni-
czenie stanowi jednak kryterium dochodowe. Pozbawiæ uprawnieñ mog¹ zatem nawet
stypendia przyznawane w okresie szkoleñ, sta¿u czy przygotowania zawodowego
w miejscu pracy, czy te¿ wynagrodzenia w wypadku prac interwencyjnych i robót pu-
blicznych. Tylko w wypadku prac spo³ecznie u¿ytecznych dochody uzyskane przez
klienta pomocy spo³ecznej, bêd¹cego jednoczeœnie osob¹ bezrobotn¹, nie s¹ wliczane
do dochodu. Pozbawienie prawa do wsparcia z pomocy spo³ecznej dotyczyæ mo¿e tak-
¿e uczestników dzia³añ w ramach projektów Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki

(PO KL)3.
Warto zwróciæ uwagê na wysoki stopieñ zró¿nicowania wydatków na zabezpiecze-

nie socjalne bezrobotnych w poszczególnych pañstwach Unii Europejskiej. Ró¿nice
nie wynikaj¹ jedynie ze zró¿nicowañ w poziomach rozwoju poszczególnych gospoda-
rek, ale ze specyfiki realizowanej polityki rynku pracy. Zmiany w poziomie zabezpie-
czenia socjalnego bezrobotnych obrazuje tabela 1.

Tabela 1

Podstawowe zabezpieczenie socjalne bezrobotnych w pañstwach UE w latach 2004 i 2011

Wsparcie socjalne bezrobotnych (g³ównie
zasi³ki i wczeœniejsze emerytury) jako %

PKB

Zharmonizowana
stopa bezrobocia (%)

Pañstwo\czas 2004 2011 2004M12 2011M12
1 2 3 4 5 6 7

Belgia 3,416 (d) 3,682 (d) 8,2 7,2

Bu³garia 0,776 0,593 11,4 11,7

Republika Czeska 0,484 0,556 8,1 6,5

Dania 4,337 (e) 3,730 (e) 5,3 7,6

Niemcy 3,418 1,808 (e) 11,2 5,6

Estonia 0,234 0,719 (e) 8,8 10,9

Irlandia 1,585 3,491 4,4 15,0

Grecja 0,564 (e) : 10,2 21,4

Hiszpania 2,126 3,694 10,3 23,2

Francja 2,675 2,336 9,3 9,8

W³ochy 1,285 1,703 7,9 9,5

Cypr : 1,030 (p) 5,2 9,8

£otwa 0,507 0,686 10,5 15,6

Litwa 0,304 0,559 (e) 10,4 13,6

Luksemburg 1,050 (e) 1,150 4,9 4,9

Wêgry 0,693 (e) 1,022 (e) 6,5 10,9

Malta : 0,483 6,9 6,5
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1 2 3 4 5 6 7

Holandia 3,448 (e) 2,714 (e) 5,3 4,9

Austria 2,030 2,043 5,0 4,2

Polska 0,857 (a) 0,722 (e) 18,3 9,9

Portugalia 1,827 1,910 7,9 14,5

Rumunia 0,626 0,295 7,8 7,4

S³owenia 0,391 (a) 1,227 6,4 8,6

S³owacja 0,502 0,791 17,6 14,0

Finlandia 2,964 2,456 8,7 7,6

Szwecja 2,435 1,685 (e) 7,5 7,8

Wielka Brytania 0,638 (e) 0,303 (b) 4,8 8,3

Norwegia 1,609 0,408 4,4 3,3

a – dane z roku 2005;
b – dane z roku 2010;
e – wartoœæ przybli¿ona;
d – wed³ug krajowej definicji;
p – wartoœæ niezweryfikowana.

�ród³o: Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/, 10.01.2014.

Analizuj¹c dane zawarte w tabeli 1., mo¿na równie¿ przyznaæ racjê Mortensenowi
i Pissaridesowi, gdy¿ najwiêkszy wzrost bezrobocia w badanych latach zanotowa³y te
pañstwa, które w najwiêkszym stopniu zwiêkszy³y œrodki na socjalne os³ony dla bezro-
botnych. Wœród nich wyró¿niæ nale¿y: Irlandiê, gdzie wydatki na wsparcie socjalne
bezrobotnych wzros³o z blisko 1,6% do niemal 3,5% PKB, a bezrobocie w tym czasie
wzros³o z 4,4% do 15%. W Hiszpanii wydatki na ten cel siê niemal podwoi³y, rosn¹c
z 2,1% do 3,7% PKB, a stopa bezrobocia wzros³a z 10,3% do 23,2%. W S³owenii wy-
datki na zasi³ki zosta³y niemal potrojone (z niemal 0,4% do 1,2% PKB), podczas gdy
bezrobocie wzros³o z 6,4% do 8,6%. Te pañstwa z kolei, które ograniczy³y wydatki na
zasi³ki lub utrzyma³y je na w miarê stabilnym poziomie utrzyma³y relatywn¹ stabilnoœæ
na rynku pracy lub nawet zanotowa³y spadek bezrobocia. Nale¿¹ do nich: Bu³garia, Da-
nia, Niemcy, Francja, Holandia, Polska, Rumunia, Finlandia, Szwecja i Norwegia. Na
uwagê zas³uguje w szczególnoœci przypadek Niemiec, gdzie bezrobocie w badanym
okresie uleg³o redukcji z 11,2% do 5,6% przy jednoczesnej redukcji wydatków na
zasi³ki z 3,4% do 1,8% PKB. W tym miejscu nale¿y zaznaczyæ, ¿e przyczyn tak
znacz¹cej poprawy sytuacji w zakresie równowagi miêdzy poda¿¹ i popytem na pracê
nie nale¿y przypisywaæ jedynie ograniczeniu poziomu zasi³ków, ale i innym reformom
rynku pracy przeprowadzonym w ramach Hartz IV.

W powy¿szym zestawieniu znaleŸæ mo¿na tak¿e odmienne od powy¿szej regu³y
zwi¹zki pomiêdzy stop¹ bezrobocia i poziomem wydatków przeznaczanych na socjal-
ne zabezpieczenie bezrobotnych. Przyk³ad w tym miejscu stanowi Wielka Brytania,
gdzie wydatki na zasi³ki ograniczono z 0,64% do 0,3% PKB, a bezrobocie w tym czasie
wzros³o z 4,8% do 8,3% oraz S³owacja, gdzie z kolei wzrostowi wydatków na zasi³ki
towarzyszy³ spadek bezrobocia.

Bez w¹tpienia, liczniej zaprezentowane przyk³ady wpisuj¹ siê w teoriê Mortensena
i Pissaridesa, co stanowi ilustracjê dla wyników ich badañ. Tym niemniej jednak,
w zdecydowanej wiêkszoœci przypadków zwi¹zki, które s¹ przedmiotem powy¿szej
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analizy ukszta³towa³y siê nie tyle pod wp³ywem sugerowanej przez teoriê zale¿noœci,
a pod wp³ywem œwiatowego kryzysu gospodarczego, który dotkn¹³ równie¿ pañstwa
Unii Europejskiej. Oznacza to, ¿e recesja gospodarcza lub wyraŸne spowolnienie roz-
woju wywo³a³y dynamiczny wzrost liczby bezrobotnych, w nastêpstwie czego inten-
sywnie ros³y wydatki na politykê os³onow¹, w tym przede wszystkim na zasi³ki.
Wzrost bezrobocia mia³ zatem charakter pierwotny w stosunku do wzrostu wydatków
na zasi³ki. Nie mo¿na w zwi¹zku z tym, traktowaæ obserwowanej zale¿noœci, jako do-
wodu na s³usznoœæ analizowanej teorii Mortensena i Pissaridesa. Id¹c dalej torem myœ-
lenia wspomnianych autorów, mo¿na jedynie przypuszczaæ, ¿e gdyby bezpieczeñstwo
socjalne uleg³o mimo wszystko redukcji lub redystrybucji na wiêksz¹ liczbê bene-
ficjentów, to czas pozostawania bez pracy uleg³by skróceniu i wskaŸniki bezrobocia
by³yby ni¿sze. W sytuacji recesji lub powolnego wzrostu, który obserwowaæ mo¿na
w wiêkszoœci pañstw UE trudno przypuszczaæ, ¿e niskie zabezpieczenie socjalne
by³oby wystarczaj¹cym argumentem dla tworzenia licznych, nowych miejsc pracy.
Mo¿na wprawdzie zak³adaæ, ¿e ni¿sza os³ona socjalna motywowa³aby do przyjmowa-
nia ofert pracy za ni¿sze stawki, co obni¿a³oby koszty pracy, zachêcaj¹c pracodawców
do zatrudniania. Pamiêtaæ nale¿y jednak, ¿e w takiej samej sytuacji znaleŸliby siê na
danym rynku pracy tak¿e inni pracodawcy, którzy mogliby zyskaæ tañsz¹ si³ê robocz¹.
Wynika st¹d, ¿e trudno by³oby uzyskaæ przewagê konkurencyjn¹, a globalnie ni¿sze
p³ace prowadzi³yby do ograniczenia popytu, który pog³êbia³by recesjê lub wyd³u¿a³
okres stagnacji gospodarczej.

Jak wynika z tabeli 1., Polska znajduje siê obecnie na 17 miejscu w UE pod wzglê-
dem udzia³u wydatków publicznych przeznaczanych na zasi³ki dla bezrobotnych
w stosunku do PKB. Zajmuje jednoczeœnie ostatnie miejsce, pod wzglêdem udzia³u
wydatków na cele walki z bezrobociem i zasi³ków dla bezrobotnych w ogóle wszyst-
kich œrodków przeznaczanych na cele spo³eczne (1,5%). Œrednia w Unii Europejskiej
w tym zakresie wynosi 5,6%. Dodaæ nale¿y, ¿e poza tak niewielkim udzia³em wydat-
ków na cele zwi¹zane z przeciwdzia³aniem bezrobociu w puli wydatków socjalnych
w Polsce, sam poziom wydatków socjalnych w stosunku do PKB nale¿y do najni¿-
szych w UE, co wyraŸnie obrazuje tabela 2.

Tabela 2

Wydatki na zabezpieczenie spo³eczne

Wydatki
w % PKB

Œwiadczenia wed³ug przeznaczenia
w % ogó³u œwiadczeñ socjalnych

PPS per

capita UE
27 = 100

emerytal-
no-rynko-

we

opieka
zdrowotna
/niepe³no-
sprawni

rodzi-
ny i

dzieci

bezro-
bocie

bezdom-
noœæ i wy-
kluczenie
spo³eczne

2007 2009 2010

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

UE 27 26,1 29,6 29,4 100 45,0 37,4 8,0 6,0 3,6

Belgia 26,9 30,4 29,9 121 39,6 35,7 7,7 13,3 3,6

Bu³garia 14,1 17,2 18,1 27 51,5 32,2 11,4 3,4 1,5

Czechy 18,0 20,3 20,1 55 47,2 40,1 6,8 4,2 1,7

Dania 28,8 33,2 33,3 143 37,7 37,4 12,4 7,5 5,0
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Niemcy 27,9 31,5 30,7 124 40,2 40,4 10,9 5,8 2,7

Estonia 12,1 19,3 18,1 39 44,2 37,7 12,7 4,2 1,1

Irlandia 18,9 27,4 29,6 129 23,4 48,0 12,9 12,4 3,3

Grecja 24,8 28,0 29,1 87 50,1 33,9 6,4 6,1 3,6

Hiszpania 20,7 25,3 25,7 87 42,4 35,7 6,0 14,1 1,8

Francja 30,9 33,6 33,8 124 44,9 35,0 8,3 6,9 5,0

W³ochy 26,6 29,9 29,9 102 60,6 31,5 4,6 2,9 0,3

Cypr 18,2 21,1 21,6 71 45,7 26,9 10,0 5,0 12,4

£otwa 11,3 16,9 17,8 31 53,5 28,4 8,5 7,4 2,2

Litwa 14,4 21,2 19,1 37 44,0 35,8 11,9 4,4 3,9

Luxemburg 19,3 24,0 22,7 207 36,2 36,9 17,8 5,6 3,6

Wêgry 22,7 23,5 23,1 51 46,4 33,7 13,0 4,0 2,9

Malta 18,0 20,0 19,8 56 54,9 33,6 6,3 2,8 2,5

Holandia 28,3 31,6 32,1 145 39,2 43,4 4,1 5,2 8,1

Austria 27,8 30,6 30,4 130 49,6 32,8 10,4 5,7 1,5

Polska 18,1 19,2 18,9 40 60,9 31,6 4,2 2,2 1,1

Portugalia 23,9 27,0 27,0 73 51,7 35,6 5,7 5,7 1,3

Rumunia 13,6 17,1 17,6 28 50,7 34,7 9,6 3,2 1,7

S³owenia 21,3 24,2 24,8 72 46,3 39,6 8,9 2,8 2,4

S³owacja 16,1 18,8 18,6 46 43,0 39,5 9,8 5,1 2,6

Finlandia 25,4 30,4 30,6 119 39,2 37,3 11,1 8,2 4,2

Szwecja 29,2 32,0 30,4 129 42,1 39,1 10,4 4,5 3,9

Wielka Bryt. 25,0 28,9 28,0 107 42,3 41,8 6,9 2,7 6,4

Islandia 21,4 25,4 24,5 93 23,5 49,4 12,9 6,8 7,4

Norwegia 22,5 26,1 25,6 158 31,6 49,0 12,5 3,2 3,6

Szwajcaria 25,2 26,9 26,6 138 48,8 38,4 5,2 4,3 3,3

Chorwacja – 20,8 20,8 42 37,7 51,5 8,1 2,3 0,3

Serbia – – 24,6 – 53,7 35,2 5,4 3,6 2,1

�ród³o: Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/, 10.01.2014.

Analizuj¹c bardziej szczegó³owo poziom bezpieczeñstwa bytowego bezrobotnych
w poszczególnych pañstwach, nale¿y wzi¹æ pod uwagê stopê zast¹pienia wczeœniej
uzyskiwanych wynagrodzeñ przez zasi³ki dla bezrobotnych. Przeciêtnie najmniej po
utracie pracy trac¹ Duñczycy – ok. 10% wczeœniejszego wynagrodzenia, Szwedzi ok.
20%. Zasi³ki dla bezrobotnych zastêpuj¹ wynagrodzenia Francuzom w ok. 75%, a Ho-
lendrom i Hiszpanom w 70%, niewiele mniej otrzymuj¹ po utracie pracy Portugalczycy
– 65%, Niemcy, Belgowie i Bu³garzy po 60%, a polscy bezrobotni 17%. Mniejsza stopa
zast¹pienia wynagrodzenia przez zasi³ek wystêpuje jedynie w Wielkiej Brytanii 15%
(Eurostat). W zwi¹zku z tym zauwa¿yæ nale¿y, ¿e i w tym przypadku bezpieczeñstwo
dochodowe Polaków zwi¹zane z utrat¹ pracy nale¿y do najni¿szych w Unii Europej-
skiej. Mo¿na sformu³owaæ zatem wniosek, stanowi¹cy rekomendacjê dla koniecznoœci
istotnego podniesienia poziomu zasi³ków. Bior¹c jednak pod uwagê demotywuj¹cy do
poszukiwania pracy charakter zasi³ków, co wykaza³y przytoczone wyniki badañ, nale-
¿a³oby jednoczeœnie znacznie uszczelniæ system weryfikacji osób, które s¹ uprawnione
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do pobierania œwiadczeñ i jednoczeœnie stworzyæ skuteczniejsze zasady obligowania
bezrobotnych do podejmowania pracy w ramach ofert oferowanych przez urz¹d pracy.
Poza tym w przypadku wzrostu poziomu zasi³ków konieczne by³oby jednoczesne pod-
niesienie poziomu p³acy minimalnej tak, by utrzymaæ proporcje, nie ograniczaj¹c
dzia³ania funkcji motywacyjnej zasi³ków. Ewentualny szybszy wzrost p³acy minimal-
nej w Polsce móg³by nast¹piæ przy wykorzystaniu funduszy publicznych, poprzez dofi-
nansowanie pracodawców tak, by wzrost poziomu sk³adek ubezpieczeniowych nie
zwiêkszy³ kosztów pracy, których wzrost mog³yby ograniczyæ motywacje pracodaw-
ców do tworzenia nowych miejsc pracy.
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STRESZCZENIE

Bezpieczeñstwo socjalne osób dotkniêtych zjawiskiem bezrobocia i ich rodzin zapewniane
jest z wykorzystaniem ró¿norodnych instrumentów zarówno pieniê¿nych, jak i w postaci wspar-
cia rzeczowego. Podstawowym elementem zabezpieczenia socjalnego jest jednak system za-
si³ków dla bezrobotnych. W literaturze przedmiotu mo¿na znaleŸæ przeciwstawne pogl¹dy o roli
funkcji motywacyjnej zasi³ków i ich wp³ywie na poziom bezrobocia. Zwolennicy koncepcji
neoklasycznych podkreœlaj¹ negatywny wp³yw wymiaru zasi³ków na poziom bezrobocia i czas
pozostawania bez pracy. Przedstawiciele nurtów keynesowskich z kolei wykazuj¹, ¿e nie ma ne-
gatywnej korelacji pomiêdzy poziomem zasi³ków i stop¹ bezrobocia. Wzglêdn¹ zgodnoœæ badañ
i pogl¹dów mo¿na dostrzec w obserwacjach i wnioskach dotycz¹cych zwi¹zków okresu poboru
zasi³ków i jego negatywnym wp³ywie na czas pozostawania bez pracy. Dowodem na s³usznoœæ
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takich wniosków stanowi¹ zarówno globalne dane statystyki Eurostatu, jak i szczegó³owe bada-
nia przeprowadzone w Niemczech (po reformach Hartza), a tak¿e polskie analizy wdra¿ania mo-
delu flexicurity. Odmienne wnioski natomiast mo¿na sformu³owaæ po analizie przyk³adu
duñskiego, który wskazuje, ¿e mo¿na utrzymywaæ stabilizacjê na rynku pracy przy jednych
z najwy¿szych na œwiecie zasi³kach dla bezrobotnych i d³ugim okresie uprawnieñ do ich poboru.
Model duñski pokazuje, ¿e mo¿na skutecznie ³¹czyæ elastycznoœæ rynku pracy z wysokim stop-
niem bezpieczeñstwa socjalnego.

THE SOCIAL SECURITY OF THE UNEMPLOYED IN POLAND
VERSUS THE SITUATION IN THE EUROPEAN UNION

ABSTRACT

The social security of people affected by unemployment, and their families, is provided by
various means of monetary instruments and support in kind. The fundamental element of social
security, however, is a system of unemployment benefits. The literature of the subject presents
contradictory opinions on the motivational function of benefits and their influence on unemploy-
ment levels. Advocates of neoclassical concepts stress the adverse influence of benefits on the
level of unemployment and the time out of work. Representatives of Keynesian thinking point to
the lack of a negative correlation between the level of benefits and the unemployment rate. Rela-
tive agreement between studies and opinions can be found in the observations and conclusions
concerning the relation between the length of time on benefits and its adverse impact on re-enter-
ing employment. These conclusions find corroboration in the global statistics of Eurostat, de-
tailed studies conducted in Germany and the Polish analysis of the implementation of the
flexicurity model. The opposite conclusions can be drawn from the analysis of the Danish exam-
ple, which shows that labor market stability can be maintained while providing some of the high-
est unemployment benefits in the world and a long period of providing them.
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