CZY IMIGRANCI ZAGRAZAJA STABILNOSCI SYSTEMOW EMERYTALNYCH?
e DOSWIADCZENIA GLOBALNE A PRZYPADEK POLSKI*

WPROWADZENIE

Udziat imigrantow w Swiatowej populacji nie ulegt wiekszym
zmianom w ostatnich dziesiecioleciach. Mimo to ich bezwzgledna
liczba wzrasta, a globalne wzorce migracji znacznie roznig sie od
przeptywow z poprzedniego wieku — coraz wigksza czes$¢ migrantow
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kieruje sig do krajow o najlepiej rozwinietych gospodarkach, gtownie
w Europie i w Ameryce Potnocnej (UNDP 2009; OECD 2018). Temat
miedzynarodowych przeptywow ludnosci jest bez watpienia jednym
Z najgorecej debatowanych w przestrzeni publicznej, ale nawet
uwzgledniajac koncentracje rozwazan naukowych i publicystycznych
na kwestii uchodzstwa i azylu (co jest zrozumiate, biorgc pod uwage
wydarzenia ostatnich lat), jedna kwestia wybija si¢ na plan pierwszy.
Chodzi o relacje migdzy sfera mobilnosci a funkcjonowaniem (i przy-
sztoscig) systemow zabezpieczenia spotecznego.

Nie jest to temat nowy, ale jego waga istotnie wzrosta z co
najmniej dwoch wzgledow — decyduje o tym skala migracji w kon-



cu XX i na poczatku XIX wieku oraz zmiany demograficzne w spo-
teczenstwach krajow najwyzej rozwinigtych ekonomicznie, ktore wy-
muszajg zmiany funkcjonowania dotychczasowych modeli syste-
mow zabezpieczenia spofecznego (a znaczenie tych czynnikow do-
datkowo wzrosto w czasie globalnego kryzysu finansowego i gospo-
darczego; OECD 2013). W odniesieniu do tej pierwszej kwestii imi-
granci sg czesto przedstawiani i postrzegani jako zagrozenie nie tylko
dla stabilnosci rynku pracy czy jednosSci kulturowej, ale takze sfery
budzetowej. Mowi sie o imigracji jako o obcigzeniu dla budzetow
krajow docelowych oraz czynniku pogarszajacym jakos$¢ ustug pu-
blicznych, z ktorych korzystajg ich obywatele. Koszty finansowe mi-
graciji byty jednym z powodow, dla ktorych niektore rzady (np. Wielka
Brytania, Australia) ograniczyty naptyw ludno$ci do swoich krajow.

W tym kontekscie cele artykutu sg dwojakie. Po pierwsze,
chcemy zastanowic sie, jakie wnioski wynikajg z dotychczasowych
teoretycznych i empirycznych badan poswigconych relacjom mig-
dzy rdznymi formami migracji a sferg zabezpieczenia spotecznego.
Po drugie, sprobujemy wykazac, ze analizy wptywu imigrantdw na
funkcjonowanie systemow zabezpieczenia spotecznego winny od-
wotywac sie do specyfiki samej migracji i wykraczaé poza typowe
w tej mierze rozroznienie miedzy pracownikow nisko- i wysoko
wykwalifikowanych. Typ migracji (sezonowe/czasowe/osiedlercze)
i wzorce funkcjonowania w krajach docelowych (r6zne wymiary
integracii, legalno$¢/nielegalnosc) wielokrotnie determinujg ,pozycie
fiskalng” imigrantow. Jako egzemplifikacje tych rozwazan wykorzy-
stamy przypadek najnowszych imigraciji do Polski, w szczegolnos-
ci z Ukrainy. Pokazemy, ze za sprawg czynnikow zlokalizowanych
tak po stronie kraju przyjmujacego (ograniczona skala dostepnych
$wiadczen i dobr/ustug publicznych), jak i samych migrantow (wzor-
ce i strategie migracyjne) obecny wktad imigrantow z Ukrainy do
polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego jest wysoce pozy-
tywny, ale sytuacja ta moze sig zmieni¢ wraz z mozliwymi zmianami
modelu migracyjnego.

W artykule przedstawiony zostanie teoretyczny i empiryczny
kontekst analiz relacji miedzy sfera migracji i Swiadczen spotecz-
nych oraz analizy empiryczne skupione na realnych i potencjalnych
skutkach fiskalnych obecnosci imigrantéw z Ukrainy w Polsce. Roz-
wazania koficzy podsumowanie.

KONTEKST TEORETYCZNY | EMPIRYCZNY

Nannestad (2007) zaproponowat typologie podej$¢ do badania
zalezno$ci migracji i systemow zabezpieczenia spotecznego, w kto-
rym wyroznit nastepujace obszary:

1) $wiadczenia jako czynnik przyciggajagcy (w tym: hipoteza
welfare magnet),

2) wptyw systemu zabezpieczenia na zachowania migrantow
w kraju docelowym (jako czynnik warunkujacy sktonno$c do inte-
gracji),

3) wptyw imigracji na system zabezpieczenia spofecznego,
obecny w kraju docelowym (efekty fiskalne migracii),

4) wptyw imigracji na przysztos¢ tego systemu (political eco-
nomics of migration).

W pierwszym przypadku istnieje zgodnoSc, ze systemy re-
dystrybucyjne mogg posrednio lub bezpo$rednio wzmacnia¢ me-
chanizmy selekciji negatywnej w procesach migracyjnych. Z mode-
li teoretycznych wynika, ze szczodre systemy mogq stanowic dla
potencjalnych odbiorcow $wiadczen bodziec do przeprowadzki,
a dla osob, ktore z nich nie korzystajg — czynnik odpychajacy, za
sprawg m.in. wysokich podatkow niezbednych do ich finansowania
(Wildasin 1994; Borjas 1999; Hassler i in. 2002; Brucker i in. 2002;
Coheniin. 2009; Razin i in. 2011).

Drugie zagadnienie dotyczy pokusy naduzycia obecnej w kaz-
dym systemie redystrybucyjnym, ktadac nacisk na perspektywe
imigranta. Ze wzgledu na wiele czynnikow integracja imigrantow
w spofeczenstwie kraju docelowego jest zjawiskiem pozadanym.
Gtéwnym czynnikiem zachecajgcym imigrantow do wiozenia wy-
sitku w dostosowanie sig do nowych regut otoczenia jest potencjal-
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na absorpcja na rynku pracy. Z tego powodu szczodre systemy
zabezpieczenia moga ogranicza¢ zachety prozatrudnieniowe zwia-
zane z wynagrodzeniem i prowadzi¢ do segregacji (Okun 1975;
Putnam 2000).

Duza cze$c¢ literatury poswieconej migracjom i $wiadczeniom
socjalnym dotyczy wptywu imigracji na gospodarke krajow docelo-
wych oraz dobrostan ich mieszkancow. W przypadku modeli oce-
niajacych spoteczne koszty migraciji niezbedne jest przyjecie wielu
zatozen dotyczacych skali i struktury migracji oraz zachowania
migrantow w kolejnych pokoleniach. Analiza dostepnych wynikow
wskazuije, ze bardzo silnie zalezg one od zestawu przyjetych zato-
zen, dlatego powinny by¢ wykorzystywane — i cytowane — z rozwa-
04 (Djajic 2009; Fuest, Thum 1999; Michael, Hatzipanayotou 2001;
Michael 2003, 2011; Djajic, Michael 2009; Wellish, Waltz 1998).
Dodatkowo badania empiryczne koncentrujg sie albo na statycz-
nym, albo dynamicznym (dtugookresowym) podejsciu do oceny
fiskalnych skutkdw imigracii.

Ostatni obszar badan dotyczy wptywu imigracji na ksztattowa-
nie sie polityki migracyjnej i systemow zabezpieczenia spoteczne-
go. Modele teoretyczne sugerujg silny wptyw migracji na spotecz-
ne poparcie dla Swiadczen spotecznych. Wnioski te nie sg jednak
potwierdzone przez badania empiryczne prowadzone w Europie
(Benhabib 1996; Ortega 2004; Dolmas, Huffman 2004; Sand, Razin
2007; Razin i in. 2011; Kaczmarczyk, Rapoport 2013).

W przegladzie literatury empirycznej skupimy sie na jej wymia-
rze odnoszacym sie do wptywu imigraciji na funkcjonowanie syste-
mow zabezpieczenia spotecznego (szeroki przeglad innych analiz
znajdzie czytelnik m.in. w Kaczmarczyk 2013).

Opis analiz empirycznych po$wieconych weryfikacji powyz-
szych hipotez nalezy poprzedzi¢ uwaga dotyczaca trudnosci w bada-
niu wspotzaleznosci systemow zabezpieczenia spotecznego i mi-
gracji. Po pierwsze, nie ma prostej definicji zabezpieczenia spofecz-
nego ani systemu zabezpieczenia spotecznego. W literaturze mozna
znalez¢ operacjonalizacje tych konceptow w bardzo zroznicowany
Sposob, traktujac je czasami jako cafo$¢ wydatkow panstwowych,
a czasami sprowadzajac jedynie do wybranych aspektow (np. za-
sitki dla bezrobotnych). Po drugie, warunki Swiadczen roznig sie
miedzy krajami, co utrudnia poréwnania i opis ilosciowy. To zmoty-
wowato wielu autorow do stosowania typologii systemow w miej-
scu jednowymiarowych miar szczodrosci (z nowatorska propozy-
cja Esping-Andersena (1990) na czele). Po trzecie, zakres i poziom
Swiadczen spotecznych sg blisko zwigzane z poziomem rozwoju
gospodarczego. To 0znacza, ze wigkszos¢ miar opisujgcych szczo-
dros$¢ Swiadczen jest zazwyczaj skorelowana z przecigtnym wyna-
grodzeniem, PKB per capita lub innymi czynnikami wykorzystywa-
nymi do opisu relatywnej atrakcyjnosci docelowego rynku pracy
dla potencjalnego migranta. Powoduije to trudnosci w wyizolowa-
niu wptywu samych $wiadczen na decyzje migracyjng. Dodatko-
wo w praktyce ciezko o reprezentatywne zbiory danych opisujgcych
imigrantow. Ich obecno$¢ w duzych, migdzynarodowych bada-
niach sondazowych, jak SILC czy LFS, jest od lat zbyt niska, by
uprawniac do generalizacji uzyskiwanych wynikow.

Badanie fiskalnych efektow migracji skupia sie na kalkulacji
sytuacji/pozycii fiskalnej netto migrantow. Istniejg dwa zasadnicze
podejscia stosowane w literaturze przedmiotu. Analiza statyczna,
lub przeptywdw pienieznych, dotyczy jednego roku (podatkowego)
i porownuje wkfad imigrantdw do budzetu (w postaci podatkow
posrednich i bezposrednich; w praktyce wiele badan uwzglednia
tylko podatki posrednie) z wartoscia Swiadczen i ustug, ktore otrzy-
mujg. Jej gtowng zaletg jest prostota i brak koniecznosci stawiania
silnych zafozen. Gtdwng wada jest za$ nieuwzglednienie przysztych
okresow i zachodzacych w nich zmian, przez co nie jest uzyteczna
do oceny dtugoterminowych skutkow migracji, w szczegolnoSci
w kontekScie starzenia sie spoteczenstw. W przypadku Wielkiej
Brytanii wyniki wskazuja, ze wptyw imigracji na finanse publiczne
jest niewielki, nieprzekraczajacy 0,2% PKB, i najczesciej dodatni
(Gott, Johnston 2002; Sriskandarajah i in. 2005; Rowthorn 2008).
Badania przeprowadzone w Danii (Wadensjo 2000, 2007; Nanne-
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stad 2004) pokazuja, ze wptyw imigracji na bilans budzetowy
zmienia sie w zaleznosci od pochodzenia migrantow, co sugeruje,
jak wazne sg cechy jednostkowe ludno$ci naptywowe;.

Analiza statyczna bytfa takze jednym z zasadniczych celow opra-
cowania OECD (2013), poswigconego efektom fiskalnym imigracii.
Poniewaz badanie te mozna uzna¢ za jedno z najbardziej komplek-
sowych (i satysfakcjonujgcych metodologicznie) z zaprezentowa-
nych dotychczas, poswiecimy mu nieco wigcej uwagi. Po pierwsze,
jak pokazuje wykres 1, przeprowadzone analizy wykazaty wyraznie,
Ze przekonanie o tym, iz imigranci majg negatywny wptyw na sfere
budzetowg nie znajduje poparcia w faktach. W duzej czesci krajow
OECD gospodarstwa domowe, ktorych gtowy byty imigrantami (albo
tez nie posiadaty obywatelstwa danego kraju), w pozytywny sposob
wptywaty na sytuacje fiskalng. Dodatkowo niezaleznie od tego, czy
wplyw ten byt pozytywny, czy tez negatywny, miat on niewielkg ska-
le (+/- 1% PKB).

Nie zmienia to stanu rzeczy, ze w istocie w przypadku wigkszo-
$ci krajow OECD gospodarstwa rodzime generowaty relatywnie wyz-
sze wptywy do budzetu niz gospodarstwa imigranckie (wykres 2).
Badanie wskazuje jednak, ze wykorzystujgc trzy podstawowe cechy:
wiek, poziom wyksztatcenia i status na rynku pracy mozna wyttuma-
czy¢ wiekszos¢ rdznic w sytuacjach fiskalnych migdzy imigrantami
i niemigrantami. Oznacza to, ze szczegdlnie dziatania zmierzajace do
poprawy sytuacji imigrantéw na rynku pracy mogg wydatnie po-
prawi¢ ich mozliwosci kontrybuowania do wspdlnej budzetowej
kasy.

Drugim podejsciem do badania fiskalnych efektow migracji sg
analizy dynamiczne. Odpowiadajg one na mankamenty analiz sta-
tycznych przez uwzglednienie perspektywy diugoterminowej. Wy-
korzystujac kalkulacje bazujgce na pomiarze wartoSci biezacej
netto (Net Present Value — NPV), zarowno wkfadow, jak i wyptat na
rzecz imigrantow — a czasami nawet ich potomstwa — w ciggu ich
zycia, w przypadku Niemiec wykazano pozytywny, dtugoterminowy
wplyw migraciji na system zabezpieczenia spofecznego, gfownie ze
wzgledu na korzystng strukture wieku imigrantow (Bonin i in.
2000). Jednak w przypadku Szwecji (Ekberg 2011) i Holandii (Ro-
denburg i in. 2003) fiskalny efekt migracji jest negatywny, gtownie
ze wzgledu na niekorzystng strukture ostatnich fal migracyjnych.
Powyzsze wyniki nie uwzgledniajg migracji powrotnej, ktora — ze
wzgledu na brak mozliwosci transferu niektérych swiadczen socjal-
nych —moze zmniejszac¢ koszty imigracji.

Kirdar (2010) wskazuje, ze wprowadzenie korekty na ten efekt
moze zwiekszy¢ pozytywny efekt fiskalny imigracji w Niemczech.
Bardziej zaawansowane metodologicznie badania skupiajg sie na
podziale dtugu publicznego w czasie na podstawie tzw. ksiegowo-
$ci migdzypokoleniowej lub bilansu pokolen (Generational Accoun-
ting). Zakiada sie w nigj, ze kazdy deficyt musi by¢ sptacony w przy-
szto$ci przez mieszkancow analizowanego kraju oraz ze przyszte
obcigzenia rowne sg roznicy zaktualizowanych wartosci prognozo-
wanych wydatkow publicznych i wptywom podatkowym wszyst-
kich zyjacych pokolen'.

Wykres 1. Wkifad fiskalny netto gospodarstw cudzoziemskich/imigranckich do budzetu kraju przebywania, Srednia za lata 2007-2009
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Uwaga: Gospodarstwa imigranckie i cudzoziemskie definiowano jako takie, w przypadku ktérych obie glowy gospodarstwa byly imigrantami (w pewnym momencie przybyly do

qanego kraju) albo cudzoziemcami (nie posiadaty obywatelstwa danego kraju).
Zrodfo: opracowanie wiasne na podstawie OECD 2013: 149.

Wykres 2. Réznica w pozycji fiskalnej netto miedzy gospodarstwami rodzimymi i imigranckimi/cudzoziemskimi i jej dekompozycja
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W europejskich badaniach autorzy wskazujg zazwyczaj, o ile
nalezy podnie$¢ poziom podatkow, aby zapewni¢ wyptacalno$¢ bu-
dzetu. W przypadku Niemiec Bonin, Raffelhiischen i Walliser (2000)
wskazujg, ze kazde dodatkowe 200 tys. migrantdw zmniejsza bie-
73cg wartos¢ netto podatkow, naktadanych na kazdego niemigran-
ta 0 68 tys. dolaréw. Podobne wyniki uzyskano dla Hiszpanii (Col-
lado i in. 2004), Austrii (Mayr 2005) i Francji (Chojnicki i in. 2010).
Wiekszos$¢ badan wykorzystujgcych ksiegowos¢ miedzypokole-
niowg wykazuje pozytywny efekt imigracji, gtéwnie ze wzgledu na
rozktad dtugu publicznego na wiekszg populacje mieszkancow
kraju (cho¢ zagregowany wptyw imigraciji na sytuacje budzetowa
jest niewielki).

Modele rownowagi ogolnej (Computable General Equilibrium
— CGE) sg ostatnig — i najbardziej zaawansowang — grupa metod,
wykorzystywanych w badaniach dynamicznych. Efekty fiskalne s
zazwyczaj wynikiem posrednim w wyliczeniach zmian warunkow
gospodarczych kraju po zmianie pewnych czynnikow, takich jak
naptywy imigracyjne. W przypadku Szwecji Storesletten (2003)
uzyskuje negatywng wartosc biezaca netto rowng 20,5 tys. dola-
row, wynikajaca z przyjecia jednego, typowego gospodarstwa imi-
grantow. Monso (2008) powtarza te wyliczenia na przykfadzie
Francji i uzyskuje wartos¢ -9,5 tys. dolarow. Ponownie jednak
wyniki te w duzej mierze zalezg od charakterystyki populacji imi-
grantow w danym kraju.

Podsumowujac, dostgpne prace i modele teoretyczne podkre-
$lajg rosnace znaczenie imigracji nie tylko na poziomie doraznego
wptywu na rozmiary finansowania systemow zabezpieczenia spo-
tecznego, ale i potencjalnego ich znaczenia dla przysztego ksztaftu
owych instytucji. Ze wzgledu na rygorystycznos¢ przyjmowanych
zatozen sg jednak ciezko przektadane na poziom praktyczny. Bada-
nia empiryczne wykazujg, ze imigranci w wiekszosci przypadkow
nie korzystajg z Swiadczen w wigkszym stopniu niz niemigranci,
zwfaszcza po uwzglednieniu wptywu ich cech. Mimo ze w literatu-
rze wykorzystywane sg silnie zroznicowane metody pomiaru wpty-
wu imigrantow na dobrobyt obywateli i stabilno$¢ budzetow krajow
docelowych, ich wyniki sugerujg, ze ten efekt jest niewielki w po-
rownaniu z PKB i czesto pozytywny.

IMIGRACJA DO POLSKI
A SYSTEM ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

W kontek$cie badan nad systemami zabezpieczenia spotecz-
nego Polska jest wcigz traktowana jako kraj emigraciji netto (tj. taki,
w ktorym liczba osob emigrujacych jest wieksza niz przybyszow
Z zagranicy) i stad gtowne zainteresowanie kierowane jest w strone
ewentualnych fiskalnych skutkéw obecno$ci polskich migrantow
za granicg (por. m.in. Dustmann i in. 2010). Niezaleznie od tego, ze
od poczatku okresu transformaciji systemowej mamy do czynie-
nia z naptywem cudzoziemcow do Polski, a proces ten obejmowat
bardzo rozne kategorie cudzoziemcow, to jego skala jak na stan-
dardy europejskie byta bardzo mata. Z danych Eurostatu wynika-
to, ze odsetek imigrantdw w populaciji Polski nie przekracza 1%,
dane Narodowego Spisu Powszechnego 2011 ujawnity obecnosc
zaledwie 55 tys. 0sdb bez polskiego obywatelstwa przebywajacych
w Polsce na stafe, a dane Badania Aktywnosci Ekonomicznej Lud-
nosci jeszcze w 2015 r. wskazywaty na obecnosc okofo 70-80 tys.
cudzoziemcow w wieku 15 i wiecej lat (Kaczmarczyk i in. 2015).

Dodatkowo naptyw do Polski wyrozniat sig specyficznymi ce-
chami: 1) miat on charakter wyspowy, z duzymi aglomeracjami
(zwtaszcza Warszawg?) jako gtdwnymi obszarami atrakcyjnymi dla
cudzoziemcow; 2) ograniczat sie w zasadzie do kilku narodowosci
z dominujgcym udziatem imigrantow z Ukrainy, Biatorusi i Wietna-
mu; 3) przy relatywnie niewielkiej skali imigracji osiedlernczej wy-
raznie zaznaczata sie tendencja do zwiekszania rozmiaréw migracii
czasowej, takze tej o sezonowym/cyrkulacyjnym charakterze (Fihel
2007; Gorny, Torunczyk-Ruiz 2011).

| ta ostatnia kategoria jest szczegdlnie wazna w kontekscie tak
dyskusji na temat statusu imigracyjnego Polski, jak i dalszych roz-
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wazan prezentowanych w artykule. A dzieje sie tak ze wzgledu na
co najmniej dwa istotne wydarzenia. Po pierwsze, w 2007 r. do
polskiego porzadku prawnego wprowadzona zostata tzw. procedu-
ra uproszczona umozliwiajgca podejmowanie pracy przez cudzo-
ziemcow bez niezbednego zazwyczaj zezwolenia na prace. Procedu-
ra ta — pierwotnie ograniczona do kilku typowo sezonowych sekto-
row i obywateli wybranych panstw b. ZSRR — bazowata na rejestra-
cji tzw. oswiadczen (o powierzeniu zatrudnienia cudzoziemcowi),
ktore nastepnie stanowity podstawe do uzyskania stosownej wizy
i umozliwiaty cudzoziemcom wjazd do Polski. Po drugie, konflikt
militarny we wschodniej czesci Ukrainy (2014) spowodowat dra-
styczne zmiany polityczne oraz ekonomiczne za wschodnig granicg
Polski, prowadzgc do istotnego zwigkszenia potencjatu migracyjne-
go. Celowo podkreslamy tutaj wage czynnikdw o zréznicowanym
charakterze, wykraczajgcych poza wasko definiowane zagrozenie
zycia i zdrowia, gdyz w praktyce do dzi$ niezmiernie trudno okres$-
li¢, jaka czesc¢ imigracji z Ukrainy stanowig osoby bezposrednio za-
grozone wojna, a jaka te, ktore konflikt ten dotkngt w sposob posred-
ni, stawiajac pod znakiem zapytania ich dotychczasowe formy
funkcjonowania i zmuszajac do poszukiwania zrodet utrzymania
poza granicami kraju.

Fakty statystyczne sg jednak jednoznaczne. Sygnalizowana po-
wyzej procedura zaczeta by¢ efektywnie wykorzystywana w 2008 r.,
kiedy zarejestrowano 156 tys. deklaracji (w poréwnaniu z 22 tys.
rok wczesniej), ale juz w 2014 r. ich liczba przekroczyta 380 tys., by
w kolejnych latach osiggaé rekordowe wartosci: 782 tys. w 2015 .,
1,3 minw 2016 r. i ponad 1,8 min w 2017 .2 Przytoczone dane nie
0znaczajg rzecz jasna rzeczywistej liczby cudzoziemcow, ktorzy
docierajg do Polski. Szacunki Osrodka Badan nad Migracjami suge-
ruja, e nalezatoby mowic raczej o okoto 65—70% wskazniku ,wyko-
rzystania” oSwiadczen*, ale nie zmienia to tego, iz mamy do czynie-
nia ze zjawiskiem niespotykanym w historii imigracyjnej Polski
(Gorny, Kaczmarczyk 2018).

Potwierdzajg to zresztg i inne dane. O ile jeszcze w 2014 .
liczba wydanych zezwolen na prace wynosita okoto 44 tys., to
w 2015 1. byto to juz niemal 66 tys. (51% wzrost), w 2016 r. ponad
127 tys. (94% wzrost), aw 2017 r. 235 tys. (85% wzrost). Wedtug
danych ZUS na koniec | kwartatu 2018 r. w systemie Zaktadu zare-
jestrowanych byto blisko 480 tys. cudzoziemcow, co réwniez by-
to wartoscig rekordowg (MRPIPS 2018). Wreszcie opublikowany
w Il potowie 2018 r. szacunek zasobu imigrantéw w Polsce wska-
zuje na obecnos¢ okoto 750 tys. cudzoziemcow (w wieku 18 i wigcej
lat), z ktorych wigkszo$¢, bo 455 tys., mieliby stanowi¢ obywatele
Ukrainy (GUS 2018).

Oznacza to, ze po okofo dwoch dekadach od poczatku zmiany
systemowej, kiedy to naptyw do Polski utrzymywat sie na niskim
badz bardzo niskim poziomie, doszto do pewnego przetomu, cho¢
trudno dzi$ ocenic, na ile trwaty jest/moze by¢ charakter tej zmiany.
Wynika to przede wszystkim z tego, ze olbrzymia czes$¢ naptywa-
jacych do Polski cudzoziemcow to Ukraincy, a dodatkowo ich mi-
gracja ma wcigz gtownie czasowy/sezonowy charakter. Obywatele
Ukrainy stanowig ponad 90% wszystkich oséb, dla ktorych wyda-
wane sg deklaracje o zamiarze powierzenia zatrudnienia cudzo-
ziemcowi, w ponad 80% to ich dotyczg zezwolenia na prace; do-
minuj3 takze w innych kategoriach pobytowych. Biorgc pod uwage
potencjat demograficzny naszego wschodniego sgsiada, a takze
czynniki zewnetrzne (np. polityke wizowa krajow UE) nietatwo prze-
widziec, jakie moga by¢ przyszte wzorce migracyjne do Polski.

Ten niezbedny w naszej ocenie wstep miat stuzy¢ temu, by
wykazac, ze analiza efektow fiskalnych obecnos$ci cudzoziemcow
w Polsce powinna sie skupia¢ wtasnie na obywatelach Ukrainy,
a dodatkowo nie moze — tak jak to sie czyni w wielu krajach wyso-
ko rozwinigtych — odnosic sie wytacznie do imigrantow osiedlen-
czych. W przypadku Polski wcigz kluczowe znaczenie majg migra-
cje czasowe, choc jasne jest, ze wiele z nich moze w przysztosci
przeksztafcic sie w proces osiedlenczy. Dlatego tez w ostatniej
czesci tego tekstu skupimy sie wytgcznie na przypadku imigrantow
z Ukrainy przy petnej Swiadomosci, Ze nie wyczerpuje to watku
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wptywu imigracji na funkcjonowanie systemu zabezpieczenia spo-
tecznego w Polsce (por. m.in. Andrejuk 2017). Dodatkowo, biorac
pod uwage wcigz obserwowane tendencje w odniesieniu do wzor-
cow koncentracji imigrantow w Polsce, bedziemy sie odwotywac
do przypadku aglomeraciji warszawskiej jako gtownej ,areny imi-
gracyjnej” w naszym kraju.

Jakosc¢ oficjalnych danych statystycznych na temat imigracii
jest powszechniej kwestionowana, a problem przenosi si¢ tez na
poziom danych sondazowych, poniewaz imigranci sg jedng z typo-
wych populacji okreslanych jako ,trudne do wychwycenia”. Z tego
tez wzgledu OSrodek Badan nad Migracjami od wielu lat podejmuje
proby adaptaciji rozwigzan metodologicznych powstatych na grun-
cie innych dyscyplin do badan populacji imigrantow. Najbardziej
udang z tych prab jest tzw. Respondent Driven Sampling, ktory
w swoich zatozeniach bazuje na roli powigzan sieciowych migdzy
migrantami i wzbogaca klasyczng w naukach spotecznych metode
kuli $nieznej o metody statystyczne, co pozwala osiggac efekty
zblizone do doboru losowego, ale w sytuaciji gdy poprawny operat
losowania nie istnieje (Gorny, Torunczyk-Ruiz 2011; Napierafa,
Gorny 2011).

W dalszej czesci odwotywac sie bedziemy do wynikéw dwadch
takich badan, zrealizowanych w aglomeracji warszawskiej w roku
2012 i 2015 i skupiajacych sie na imigrantach z Ukrainy (w wieku
18 i wiecej lat, z wytaczeniem 0s6b studiujacych®). Statystyki opi-
sowe obu badan wskazujg, ze mamy do czynienia z typowg dla
Polski grupg imigrancka. Przecietny wiek wynosit w 2012 r. 35 lat
dla mezczyzn i niemal 40 lat dla kobiet, w 2015 r. byt istotnie nizszy
dla mezczyzn (30 lat), co wyraznie wskazuje na zmiang modelu
migracyjnego po wybuchu konfliktu we wschodniej Ukrainie. Bardzo
mafe byty udziaty osob w wieku emerytalnym — w przypadku mez-
czyzn takich 0sob nie byto wcale, a w przypadku kobiet udziat 0sob
w wieku 60 i wiecej lat nie przekraczat 0,5%. Wigkszo$¢é badanych
stanowity osoby w formalnych albo nieformalnych zwigzkach, cho¢
po 2014 r. wyraznie wzrost udziat 0sob, ktore deklarowaty sie jako
0soby ,wolne” (znoéw dotyczy to zwiaszcza mezczyzn).

Co istotne w kontekscie dalszych rozwazan, bardzo niewielka
grupa imigrantow z Ukrainy przebywata w Polsce ze swoimi nielet-
nimi dzieémi: tylko w przypadku podproby kobiet z 2012 r. udziat
ten przekraczat 12%, a w innych przypadkach byt nizszy niz 7%.
Zgodnie z wiedzg pozyskiwang z innych badan respondenci byli
relatywnie dobrze wyksztatceni (powyzej 40% stanowily osoby
z wyksztatceniem pomaturalnym badz wyzszym) i jednoczesnie
aktywni na polskim rynku pracy (w 2012 r. wspdfczynniki zatrud-
nienia wynosity 91% dla mezczyzn i 95% dla kobiet, a w 2015 .
odpowiednio 82% i 89%). Wreszcie gtowna dla dalszej analizy ka-
tegoria, tj. status prawny wykonywanej pracy, stwarzata pole do
kontrowersji i interpretacji. O ile bowiem w 2012 r. udziat 0sdb,
ktore mozna byto zakwalifikowac jako wykonujgce prace w Szarej
strefie, wynosit okofo 25% dla mezczyzn i 20% dla kobiet, aw 2015 .
odsetki te wzrosty do 36% i 44%.

Wyniki te moga by¢ oczywiscie pochodna niedoskonatosci
metodologicznych (struktura proby, badanie faktu (nie)legalnoSci
zatrudnienia), ale przede wszystkim zdajg sig¢ Swiadczy¢ o dyna-
micznej zmianie zachowan migracyjnych, ktora wynika z naptywu
bardzo duzej liczby 0sob (zwfaszcza mezczyzn) z niewielkimi do-
$wiadczeniami migracyjnymi oraz stabszym niz to miato miejsce
wczesniej dostepem do kapitatu spotecznego. W zalezno$ci od fali
badania od 40% do 48% respondentow deklarowato fakt ptacenie
podatkow (bezposrednich). Deklaracje odnosnie do rdznych form
wsparcia socjalnego wskazywaty, ze dotyczy ono bardzo mafej
grupy imigrantéw (ponizej 5% badanych, najwigksze znaczenie
miaty Swiadczenia rodzinne) (Jakubiak, Kaczmarczyk 2018).

Jak wynika z przegladu literatury, mozliwe sg rdzne strategie
zmierzajace do powigzania sfery migracji z systemem zabezpiecze-
nia spotecznego. W tym miejscu skupimy sie na sytuaciji fiskalnej
imigrantéw z Ukrainy (net fiscal position), co ma istotne znacze-
nie w kontekscie rozwazan na temat krotkookresowych skutkow
budzetowych obecnosci imigrantow. Postugujemy sie klasycznym
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podej$ciem (por. m.in. Dustmann i in. 2010), w ktérym poréwnuje
sie wszystkie ptatnosci do budzetu panstwa ze strony imigrantow
(podatki oraz sktadki spoteczne/zdrowotne) z transferami spotecz-
nymi na ich rzecz. W ten sposdb mozliwe jest stworzenie profili fi-
skalnych migrantow, w szczegolnosci zas wskazanie na zmiany
sytuacji fiskalnej w roznych grupach wieku oraz obliczenie tzw.
pozycji fiskalnej netto (rdznica migedzy podatkami/skiadkami a wy-
datkami spotecznymi w danej jednostce czasu), ktdrej znak pozy-
tywny oznacza dodatnig kontrybucje do budzetu, a znak negatywny
sytuacje odwrotng. Procedura taka zdaje sig¢ banalna, w praktyce
rodzi jednak wiele problemow natury metodologiczne;.

Podstawowg kwestig, ktora wymaga rozwigzania, jest podziat
owych skfadek i $wiadczen. Dysponujac danymi indywidualnymi,
postugujemy sie tutaj procedurg, ktdra w przypadku kazdej badane;
osoby przypisuje odpowiednie wartosci, a nastepnie agreguije je na
poziomie grup wieku (alternatywa jest podziat danych zebranych na
poziomie zagregowanym). Pozwala to unikngc problemu z niska
wiarygodnoscig danych statystycznych na poziomie zagregowa-
nym, ale z koniecznosci uzaleznia wyniki od prawdomdwnosci ba-
danych osob. Podobnie jak w wielu innych podejsciach nie aspiru-
jemy do stworzenia catosciowej oceny, i dlatego przedmiotem kal-
kulacji nie byty podatki posrednie i ustugi/dobra publiczne (ktore —
na marginesie — stanowig jeden z najbardziej dyskusyjnych ele-
mentow sporu wokot migracyjnych efektow dla budzetow panstw
dobrobytu spofecznego — por. m.in. Coleman, Rowthorn 2004;
Dustmann i in. 2010). Przyporzadkowania wydatkéw dokonano
na bazie obowigzujacych regulacji prawnych w odniesieniu do
wszystkich kategorii $wiadczen spotecznych. Dodatkowo przyjeto,
ze analiza odnosic sie bedzie tak do warto$ci raportowanych przez
samych badanych, jak i warto$ci teoretycznych, tj. takich, ktore mo-
glyby zaistnie¢, gdyby dana osoba postanowita zrealizowac swoje
uprawnienia (np. ubiegac sig o Swiadczenia zwigzane z obecnoscig
w Polsce nieletnich dzieci albo starac sie o zasitek dla 0sob bezro-
botnych).

Niezaleznie od zmian (nie do konca spojnych i oczywistych)
w systemie emerytalnym przyjeto, Zze wszystkich badanych bedzie-
my traktowac jakby byli oni uczestnikami systemu sprzed reformy
z 1999 r. (PAYG), a dodatkowo miatyby w ich przypadku zastoso-
wanie ,stare” reguty odnosnie do wieku emerytalnego (kobiety —
60 lat, mezczyzni — 65 lat). Nie podejmowaliSmy proby szacowania
kosztow edukacji i opieki medycznej, zamiast tego wykorzystali-
$my statystyki i szacunki OECD (roczny koszt edukacji na poziomie
podstawowym — 5,303 dol., na poziomie $rednim — 5,026 dol., na
poziomie wyzszym — 7,776 dol.; roczny koszt opieki medycznej —
1,068 euro®; OECD 2012a, 2012b). Wreszcie w przypadku strony
dochodowej uwzgledniono wszystkie podatki bezposrednie i skfad-
ki zwigzane z funkcjonowaniem systemu zabezpieczenia spofecz-
nego i opieki zdrowotne;.

Zdajac sobie sprawe z ograniczen zbioru danych, jakimi sie
postugujemy, postanowiliSmy dokona¢ oszacowania kilku scena-
riuszy, ktore rdznig sie przede wszystkimi zatozeniami odnosnie do
modelu korzystania ze Swiadczen/ptatnosci na rzecz budzetu pan-
stwa, ale tez odwotujg sie do statusu prawnego danej osoby:

— scenariusz podstawowy (1): Swiadczenia i skfadki uwzgled-
niono wytacznie dla tych osob, ktore zadeklarowaty fakt ich uzys-
kiwania/optacania;

— scenariusz hipotetyczny (Il): po stronie przychodowej zato-
Zono, ze 0soby pracujgce w Polsce legalnie odprowadzajg wszyst-
kie skfadki/podatki o wtasciwej wartosci, po stronie wydatkowe;j
przyjeto, ze wszystkie osoby przebywajgce w Polsce legalnie
i uprawnione (np. dochody ponizej kryterium dochodowego) pobie-
rajg dane Swiadczenie;

— scenariusz legalizacyjny (Ill): zblizony do scenariusza Il, ale
bazujacy na zatozeniu, ze wszyscy imigranci przebywajacy w Pol-
sce zostajg zalegalizowani, co niesie skutki tak na poziomie upraw-
nien do $wiadczen, jak i zobowigzan podatkowych/sktadkowych.

Dodatkowo w przypadku analiz za rok 2012 podjeto probe po-
rdwnania sytuaciji fiskalnej imigrantow z Ukrainy z pozycjq fiskalng
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obywateli Polski. W tym celu postuzono sig zbiorem EU-SILC i wy-
korzystano jedynie te obserwacje, w przypadku ktorych dyspo-
nowano petnym zestawem danych wydatkowych i sktadkowych
(facznie 8733 obserwacje) (por. Jakubiak, Kaczmarczyk 2018).

Wykres 3 zbiera podstawowe wyniki analizy dla 2012 r. Pierw-
szy istotny wniosek wynikajacy z zaprezentowanych danych jest
taki, ze niezaleznie od przyjetych zatozen kontrybucja imigrantow
z Ukrainy do polskiego budzetu jest wigksza niz w przypadku oby-
wateli polskich®. Jednoczesnie wida¢ wyraznie, ze roznica ta jest
najmniejsza w przypadku scenariusza |, j. tego, ktory odnosi sig
wytacznie do raportowanych wartosci.

Z perspektywy polityki publicznej ciekawe jest pordwnanie mie-
dzy trzema zasugerowanymi scenariuszami. Wynika zen, ze: 1) wia-
czenie imigrantow z Ukrainy do sfery zabezpieczenia spotecznego —
tak na poziomie kontrybucii, jak i pozyskiwanych Swiadczen — przy-
niostoby wydatne pozytywne skutki budzetowe oraz 2) rownie ko-
rzystne byfoby dziatanie zmierzajace do zalegalizowania obecnosci
tej grupy imigranckiej w Polsce. Niewielkie roznice miedzy scenariu-
szem Il i lll pokazujg przy tym, ze za sprawg relatywnie liberalnego
podejscia do kwestii admisyjnych niewielka jest skala ,nieregularno-
$ci” w sferze pobytu w Polsce. Inaczej jest jednak, jesli chodzi
0 rozne odcienie szaro$ci w odniesieniu do funkcjonowania imigran-
tow na polskim rynku pracy (rdznica miedzy scenariuszem | a ll).

Giowne zmiany tak na poziomie dynamiki, jak i struktury imigran-
tow nastapity dopiero po 2014 r. (jako skutek konfliktu zbrojnego we
wschodniej czesci Ukrainy i jego polityczno-ekonomicznych konse-
kwenciji). Dlatego tez teraz odniesiemy sie do analogicznych estyma-
cji odnoszacych sig do wynikow badania z 2015 r. (por. wykres 4).
Warto pamietac, ze analiza odnosi sie w tym przypadku do imigran-
tow o nieco odmiennych charakterystykach: wiekszy jest udziat
mezczyzn, zmniejszyt sie przecigtny wiek migrantow, sg to osoby
0 znacznie mniejszym do$wiadczeniu migracyjnym i kapitale spo-
tecznym, wreszcie zwigkszyta sie skala zatrudnienia w szarej strefie.

W tym kontekscie nie zaskakuje, ze wyniki wskazujg na zmia-
ne relacji migdzy scenariuszami, nie zmieniajac jednak ogoélnego
wniosku — wcigz imigranci z Ukrainy wspierajg finansowo polski
budzet (wykres 4). Co ciekawe, analiza najnowszej grupy imigranc-

kiej wskazuje na zmiang struktury demograficznej, co przejawia sie
W rosnacej obecnosci nieletnich dzieci oraz gorszej pozycji na
rynku pracy. W konsekwencji scenariusz Il bazujgcy na imputowa-
nych wartosciach przyjmuje relatywnie gorsze wartoSci niz scena-
riusz bazowy. Wraz z rosngcym znaczeniem zatrudnienia w szarej
strefie zwieksza sig jednak potencjat legalizacyjny, tzn. nalezy sie
spodziewac, ze dziatania w sferze polityki publicznej zmierzajace
do petnej legalizacji pobytu i pracy Ukraincow w Polsce beda miaty
coraz wigksze znaczenie.

PODSUMOWANIE

Przeglad badan teoretycznych i empirycznych wyraznie wska-
zuje na dwa rozne podejsScia do badania migraciji i systemow za-
bezpieczenia spotecznego. Z jednej strony zwolennicy liberalnego
podejscia do migracji wskazujg na jej istotng role w podtrzymaniu
tych systemow i przynajmniej czesciowe rozwigzanie problemow
fiskalnych. Z drugiej imigrantow czesto traktuje sie jako obcych,
tamigcych podstawowg zasade ekskluzywnos$ci systemow zabez-
pieczenia spotecznego i obcigzajacych budzety krajow docelowych.

W rzeczywistosci cze$¢ prac zaprezentowanych wyzej wska-
zZuje, ze imigranci wykorzystujg Swiadczenia w wigkszym stopniu
niz niemigranci. Roznica ta nie wynika jednak z faktu bycia imigran-
tem, lecz ze struktury populaciji, w ktorej czesciej wystepujg osoby
0 cechach uprawniajacych ich do pobierania $wiadczen. Dodat-
kowo sytuacja fiskalna migrantow jest silnie zwigzana z systemem,
w jakim przyszto im funkcjonowac, tj. konstrukcji zasad reguluja-
cych przyznawanie Swiadczen. Ogolne wyniki wskazuja, ze fiskalny
wplyw imigracji jest maty (zazwyczaj ponizej 1% PKB) i nie zmienia
poziomu dobrobytu niemigrantow (i jako taki nie powinien by¢
traktowany jako istotne kryterium w procesie tworzenia polityk mi-
gracyjnych).

Zaprezentowane wyzej wyniki uzyskane dla Polski wskazuja, ze
niezaleznie od powszechnie komentowanych efektow na poziomie
rynku pracy imigracja z Ukrainy ma takze wymierny — i silnie dodat-
ni — skutek budzetowy, a mogtby on by¢ jeszcze wigkszy przy eli-
minacji szarej strefy w odniesieniu do zatrudnienia cudzoziemcow

Wykres. 3. Pozycja fiskalna netto imigrantéw z Ukrainy w aglomeracji warszawskiej
oraz obywateli polskich (cafy kraj) wedtug grup wieku (2012 r,)
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Wykres 4. Pozycja fiskalna imigrantow ukrairiskich w aglomeracji warszawskie wedfug grup wieku (2015r.)
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w Polsce. Wynik ten jest duzo korzystniejszy niz w wiekszo-
$ci krajow UE, ale tez interpretacja tego faktu nie jest trudna. Po
pierwsze, mamy do czynienia z migrantami czasowymi, wybitnie
skoncentrowanymi na pracy zarobkowej. Nawet jesli nie wszyscy
z nich pracujg legalnie i odprowadzajg stosowne sktadki/podat-
ki, to i tak ich model funkcjonowania silnie ogranicza mozliwo$¢
korzystania ze Swiadczen spotecznych (struktura wiekowa, obec-
no$¢ nieletnich dzieci). Po drugie, wynika to ze specyfiki polskie-
go systemu zabezpieczenia spofecznego, ktory generalnie nie
nalezy do najbardziej szczodrych w Europie, a w przypadku imi-
grantow ta szczodro$¢ — i generalnie dostepno$c¢ — jest jeszcze
mniejsza.

Btedem byfoby jednak popadanie w przesadny optymizm. De-
cyduje o tym nie tylko oczywisty fakt, ze imigranci — tak jak obywa-
tele Polski — sig starzejg i ich potrzeby socjalne bedg wzrastac, ale
rowniez coraz czesciej obserwowane przez badaczy sygnaty wska-
zujace na tendencje do rezygnacji z cyrkularnego modelu migra-
cyjnego na rzecz strategii osiedlericzej. Moze to oznaczac, ze juz
wkrotce polski system zabezpieczenia spofecznego moze sig mie-
rzy¢ z podobnymi problemami, jakie dzi$ obserwujemy w krajach
0 diuzszej tradycji imigracyjnej.

" Modele te wymagaja silnych zatozen dotyczacych charakterystyk i za-
chowania gospodarstw imigrantow, zardwno obecnie, jak i w przyszfo-
§ci, takich jak: ptodnosc, oczekiwana dfugosc zycia, migracje powrotne,
produktywno$¢ pracy czy aktywnos¢ zawodowa. Podobne zafozenia trze-
ba poczyni¢ w odniesieniu do niemigrantow i funkcjonowania instytu-
cji panstwowych.

2 7 danych NSP 2011 wynikato, ze okofo 30% wszystkich imigrantow
przebywajacych w Polsce zamieszkiwato w wojewodztwie mazowiec-
kim, zwfaszcza w aglomeracji warszawskiej, podobnie dane MRPiPS wska-
zuja, ze w 2016 1. okoto 1/3 wszystkich zezwolen na prace dotyczyto tego
wtasnie regionu. Do podobnych wnioskdw prowadzg aktualne szacunki
prezentowane przez GUS (2018).

8 Z danych MRPiPS wynika, ze w | potowie 2018 r. do rejestru wpisanych
zostato 756 tys. oswiadczen o zamiarze powierzenia pracy cudzoziem-
cowi oraz 157 tys. wnioskow o wydanie zezwolenia na prace sezonowa,
co potwierdza utrzymywanie sie duzego zainteresowania pracg w Polsce
(MRPiPS 2018).

4 Owo ,niewykorzystanie” wynika z kilku przestanek: 1) fakt rejestracji
o$wiadczenia nie oznacza faktu podjecia zatrudnienia, ani nawet przy-
jazdu do Polski; 2) mozliwe jest wystawienie kilku o$wiadczen dla danej
osoby; 3) powszechne jest multiplikowanie liczby o$wiadczen w sytu-
acji, gdy nie jest pewne, czy cudzoziemcy rzeczywiscie dotrg do pracy.

5 Liczebno$¢ prob wynosita: 469 w 2012 r.i 710 w 2015 .

6 Wszystkie dane edukacyjne za 2009 r., dane odno$nie do opieki zdrowot-
nej za 2010 r. wedtug parytetu sity nabywczej. Na potrzeby dalszych
analiz wartosci te zostaty przeliczone na zt.

7 A roznica ta byfaby jeszcze wieksza, gdybysmy uwzglednili osoby
w wieku ponizej 16 lat — w przypadku Polakow kalkulacja ich nie obej-
muje.
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