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RAPORT O PRACY / List prezydenta KPP

Warszawa, 1 czerwca 2007 r.

Szanowni Panstwo,

Oddajemy w Panstwa rece ,Raport o pracy” bedacy probg zdefiniowania
i wyjagnienia najwazniejszych problemdw wystepujgcych na polskim rynku pracy.
Ma on za zadanie nie tylko przedstawi¢ nasza diagnoze, ale takze wskazaé przy-
czyny zidentyfikowanych problemow oraz kierunki dziatan, ktére mozna podjaé
w celu ich rozwigzania. Przy opracowaniu raportu starali$my sie formutowac opinie
i rekomendacje w sposob catkowicie obiektywny i jestesmy gteboko przekonani,
ze postulowane przez nas dziatania, jesli zostang podjete, przyniosg wiele korzysci
zardbwno pracujgcym, jak i pracodawcom oraz osobom bezrobotnym.

W naszej ocenie, mimo wyraznej poprawy sytuacji na rynku pracy w ostatnich latach,
wcigz wystepuja na nim gtebokie problemy strukturalne, ktdrych rozwigzanie jest
warunkiem dalszego dynamicznego rozwoju Polski i trwatej poprawy poziomu zycia
wszystkich grup spotecznych. Jestesmy przekonani, ze tylko dziatajgc wspolnie
—rzad wraz z samorzgdami, organizacjami pracodawcdw, zwigzkami zawodowymi
i sektorem pozarzgdowym — jestedmy w stanie wypracowac i wprowadzi¢ w zycie
rozwigzania najlepsze dla polskiej gospodarki i rynku pracy.

Trudne decyzje, a réwniez takie nas czekajg, fatwiej jest podejmowac w czasie do-
brej koniunktury, niz gdy sytuacja gospodarcza ulega pogorszeniu. Mamy nadzieje,
ze zebranie przez Konfederacje Pracodawcéw Polskich w formie ,Raportu o pracy”
wszystkich najistotniejszych zagadnien pomoze nam w wypracowaniu najlepszych
rozwigzan i nie zmarnowaniu doskonatych obecnie warunkéw do ich wprowadzenia.
,Raport o pracy” postuzyt takze jako materiat bazowy do przygotowania ,Zielonej
ksiegi polskiego rynku pracy”, ktéra ma stanowi¢ podstawe powaznej dyskusji nad
najlepsza dla rynku pracy politykg spoteczno-gospodarcza.

Z powazaniem,

Andrzej Malinowski
Prezydent Konfederacji Pracodawcéw Polskich
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1. Gospodarka, przedsiebiorcy i praca

W pierwszym rozdziale niniejszego opracowania zajmujemy sie zasadniczymi problemami polskiego rynku pra-
cy, widzianymi z perspektywy makroekonomicznej. Rozdziat rozpoczyna sie od omodwienia przyczyn wzrostu
bezrobocia w latach 1999-2002 oraz podstawowych, specyficznych cech polskiego rynku pracy.

W dalszej czesci zajmujemy sie czynnikami czasem wymienianymi jako przyczyny bezrobocia, ktére jednak, jak
pokazujemy, s3a raczej zjawiskami mu towarzyszacymi, elementem rzeczywistosci gospodarczej, nie stanowiac
jego pierwotnej przyczyny - w zwiazku z tym omawiamy fenomen tzw. bezzatrudnieniowego wzrostu, a takze
zagadnienia zwigzane z polityka monetarna oraz handlem zagranicznym.

Nastepnie w podrozdziale poswieconym wynagrodzeniom wyjasniamy zwiazek wystepujacy miedzy wynagro-
dzeniami (kosztem pracy) a produktywnoscia (produktem na prace przypadajacym). W kolejnych trzech pod-
rozdziatach omawiamy perspektywy rozwojowe sektoréw gospodarki: ustug, przemystu i rolnictwa.

Rozdziat ma charakter przegladu najwazniejszych z punktu widzenia rynku pracy czynnikéw makroekonomicz-
nych i strukturalnych. Poszczeg6lne problemy omawiamy nie tylko z polskiej perspektywy - dokonujemy w nim
takze poréwnan z innymi panstwami i naswietlamy najwazniejsze zagadnienia teoretyczne i empiryczne, lezace
u podstaw omawianych zjawisk.

Podstawowym zadaniem rozdziatu jest ukazanie zwiazku, jaki istnieje miedzy przedsiebiorcami, pracownikami,
wydajnoscia procesu produkcji i poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. W tym tez kontekscie budujemy
hierarchie czynnikéw majacych podstawowe drugo- lub trzeciorzedne znaczenie dla rozwoju i rynku pracy.

Rozdziat zamkniety jest podsumowaniem i wnioskami, ktére jednoczes$nie stanowia punkt wyjscia dla kolejnych
rozdziatéw, omawiajacych zagadnienia zarysowane w tym rozdziale gtebiej i bardziej szczegétowo.

Skad sie w Polsce wzieto tak wysokie bezrobocie?

Zmiany na rynku pracy

Problem Zrédet polskiego bezrobocia jest wbrew pozorom kontrowersyijny i niejednoznaczny. Na temat przyczyn jego wzrostu w la-
tach 1999-2002 napisano i powiedziano bardzo wiele, jednak brak jest szerokiego konsensusu w tym zakresie. W debatach na ten
temat czesto wystepuje zamienienie przyczyn ze skutkami (jak na przyktad tzw. bezzatrudnieniowy wzrost gospodarczy) lub tez
przytaczanie dowoddw na poparcie tez jawnie sprzecznych z dorobkiem ekonomii rynku pracy (jak np. rola polityki monetarnej czy
importu). Problemy te poruszymy w kolejnych podrozdziatach — w tym koncentrujac sie na opisie tego, co faktycznie wydarzyto sie na
polskim rynku pracy w ciggu ostatnich kilkunastu lat.

Od 1989 r. na polskim rynku pracy zachodzg state i gtebokie przeobrazenia. Okres 1989-2006 podzieli¢ mozna na cztery gtéwne
etapy:’

* (0Od 1989 do 1994 r. miat miejsce poczatkowy znaczny wzrost bezrobocia i spadek zatrudnienia — co byto zwigzane z restruk-
turyzacjg i — na poczatku okresu — gteboka recesjg; jednoczesnie ze spadkiem zatrudnienia w sektorze publicznym powstawaty
nowe przedsiebiorstwa a sektor prywatny dynamicznie zwiekszat zatrudnienie — jednak dopiero w latach 1994-1995 przedsie-
biorcy zaczeli tworzy¢ wiecej nowych miejsc pracy, niz ubywato ich w sektorze publicznym.

"W rozdziale - i w wiekszosci wypadkdéw w catym opracowaniu, chyba ze zaznaczono inaczej — postugujemy sie wskaznikami rynku pracy opartymi na danych Badania Aktywno$ci Ekonomicznej
Ludnosci (BAEL), prowadzonego przez Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS). Dane te dodatkowo zostaty oczyszczone z wahan sezonowych i wptywu zmian metodologii. W tekécie postugujemy sie
wskaznikami dla grupy wiekowej 15-64, chyba ze zaznaczono inaczej

10
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e 0Od 1995 r. do 1998 r. miat miejsce nieznaczny wzrost zatrudnienia — o ok. 1 pkt. proc. — liczba nowotworzonych miejsc
pracy przekraczata liczbe miejsc likwidowanych, jednoczesnie bardzo wysokie byty przeptywy pracownikéw miedzy sektorem
publicznym a prywatnym. Pewnej poprawie w kategoriach zatrudnienia towarzyszyt znaczny i staty spadek aktywnoéci zawo-
dowej — wskaznik aktywnoéci zawodowej obnizyt sie z ok. 69 proc. do ok. 66 proc., co byto skutkiem dezaktywizacyjnej polityki
panstwa, szerzej opisanej w podrozdziatach 2.1 i 2.2. Efektem tych procesdw byto obnizenie sie wskaznika bezrobocia o blisko
1/3 —z ok. 15 proc. w 1994 do niewiele ponad 10 proc. w 1998 r., tak ze w potowie 1998 r. sytuacja na polskim rynku pracy nie
odbiegata znaczaco od $redniej dla UE15 i mogto sie wydawad, ze najwieksze problemy rynku pracy zostaty przezwyciezone.

e Od 1999 do 2002 r. doszlo do ponownego, gtebokiego spadku zatrudnienia (o ok. 8 pkt proc., czyli ok. 1,6 min oséb) oraz
dwukrotnego wzrostu bezrobocia (stopa bezrobocia wzrosta z nieco ponad 10 proc. w 1998 r. do ponad 20 proc. w 2002, co
oznaczato wzrost liczby bezrobotnych o ok. 1,5 min 0s6b). Redukcja zatrudnienia dotyczyta zaréwno sektora publicznego, jak
i prywatnego. Jednoczesnie miat miejsce dalszy spadek aktywnosci zawodowej, ktéra obnizyta sie o dalsze 1,5 pkt. proc.

Wykres 1. Podstawowe wskazniki rynku pracy w grupie wiekowej 15-64, | kwartat 1994 - Il kwartat 2006 r.

Wskazniki aktywnosci i zatrudnienia Stopa bezrobocia
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych BAEL GUS.

* (Od 2003 do chwili obecnej — poczatkowo stabilizacja sytuaciji na rynku pracy, a nastepnie przyspieszajgcy wzrost zatrud-
nienia i spadek bezrobocia. W Il kwartale 2006 r. bezrobocie po raz pierwszy od 1999 r. spadto ponizej 15 proc., a zatrudnienie
zblizyto sie do 55 proc. Kontynuowany byt takze spadek aktywnosci zawodowej — ponownie o ok. 1,5 pkt. proc.

Takiej ewolucji wskaznikow towarzyszyly takze powazne przeobrazenia demograficzne. Liczba osob w wieku produktywnym (15-64
lata) stabilnie rosta w catym okresie i w 2006 r. byta o ok. 2 miliony oséb wyzsza niz w 1989 r. Wynikato to z wchodzenia w wiek pro-
duktywny wyzu demograficznego z przetomu lat siedemdziesiagtych i osiemdziesigtych. Jednoczesnie osoby urodzone w trakcie wyzu
powojennego (ktory miat swoja kulminacje w latach piecdziesiatych) zblizaja sie do 65 roku zycia, ale jeszcze go nie osiagnety.

Polski rynek pracy na tle innych panstw

Jak wspomniano, w 1998 r. mogto sie wydawac, ze problemy polskiego rynku pracy, przynajmniej te widoczne na poziomie wskaznika
bezrobocia i zatrudnienia zostaty w znacznym stopniu przezwyciezone. Zatrudnienie byto tylko nieznacznie nizsze niz w éwczesnej
Unii Europejskiej, podobnie sprawa sie miata z bezrobociem. Stopa bezrobocia byta wéwczas w Polsce znacznie nizsza niz np. we
Franciji i Hiszpanii i poréwnywalna z Niemcami, cho¢ nadal dwa razy wyzsza niz np. w Stanach Zjednoczonych.

Niekorzystne zmiany na polskim rynku pracy wystapity réwnoczesnie ze wzrostem zatrudnienia i spadkiem bezrobocia w wiekszosci
panstw europejskich. W zwigzku z tym juz w 2002 r. zatrudnienie i bezrobocie w Polsce byto odpowiednio na najnizszym i najwyz-
szym poziomie wérod panistw europejskich (jak rowniez panstw OECD). Co istotne, sytuacja na rynku pracy w Polsce ulegta po-
gorszeniu wzgledem nie tylko panstw rozwinietych, ale takze innych panstw Europy Srodkowo—Wschodniej (poza Stowacja, gdzie
ewolucja wskaznikéw byfa zblizona do Polski). Wskazuije to na to, Zze problemdw polskiego rynku pracy nie mozna wyttumaczy¢ tylko
transformacja systemowa i zwigzanymi z nig procesami.
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Wykres 2. Stopa bezrobocia w wybranych panstwach.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych Eurostat.

Mimo istotnej poprawy sytuaciji na rynku pracy w ciggu ostatnich kilku lat, a w szczegdlnosci w 2006 ., Polska pozostaje krajem o naj-
wyzszym bezrobociu i jednym z najnizszych wskaznikéw zatrudnienia wérdd panstw rozwinietych. Jednoczesnie struktura zatrud-
nienia wg sekcji jest w Polsce wyraznie odmienna od tej w paristwach rozwinietych. W panstwach rozwinietych ok. 2/3 pracujacych
zatrudnionych jest w rolnictwie i ok. 1/3 w ustugach, przy zatrudnieniu w rolnictwie na poziomie 2-5 proc.? W Polsce bardzo wysoki
jest udziat rolnictwa (na poziomie ok. 17 proc.), przy 29 proc. udziale przemystu i 54 proc. udziale ustug (w 2005 r.). Wskazuje to na
znaczne zacofanie polskiej gospodarki. Szerzej o strukturze sektorowej gospodarki piszemy w dalszych podrozdziatach niniejszego
rozdziatu.

Istotne réznice sa takze widoczne w kwalifikacjach sity roboczej. W Polsce — i czesci pozostatych panstw Europy Srodkowo-Wschod-
niej — wyjatkowo wysoki jest udziat oséb z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym, ktdre w Polsce stanowig istotng czes¢ osob
bezrobotnych. Mimo wzrostu skolaryzacji w Polsce w ostatnich latach (w tym osiggniecia jednego z najwyzszych w Europie odsetka
0sdb uczgcych sie w szkotach wyzszych) struktura i poziom nauczania w Polsce decydujg o tym, ze absolwenci wchodzg na rynek
pracy nieprzygotowani do podjecia stojacych przed nimi wyzwan i z kwalifikacjami niedopasowanymi do popytu.

W pordwnaniu z paristwami Europy Zachodniej korzystna jest natomiast — pdki co — struktura demograficzna. Polska populacja jest
mtodsza; w szczegoélnosci liczne sg kohorty osdb w wieku 20-30 lat, urodzone w czasie wyzu demograficznego przetomu lat siedem-
dziesigtych i osiemdziesiatych. W skutek utrzymujacego sie od kilkunastu lat niskiego wskaznika urodzen nalezy jednak oczekiwac,
ze juz za kilka lat liczba oséb w wieku produkcyjnym zacznie maleé, przy stabilnym wzro$cie liczby oséb w wieku emerytalnym. Ozna-
cza to, ze Polska bedzie musiata, podobnie jak pozostate kraje UE, zmierzy¢ sie z problemem starzenia sie spoteczeristwa — jednak
w Polsce nastapi to kilkanascie lat péZniej niz w krajach Europy Zachodniej.

Strukturalne problemy rynku pracy — przyczyny wzrostu i trwatosci bezrobocia

Wiekszych kontrowersji nie budza przyczyny spadku zatrudnienia, a nastepnie jego wzrostu w latach 1989-1998 — zachodzace wtedy
procesy byty skutkiem restrukturyzacji i ujawnienia tzw. ukrytego bezrobocia, oraz powstania i dynamicznego rozwoju prywatnych
przedsiebiorstw. Natomiast wyjasnienie gwattownego pogorszenia sie sytuacji na rynku pracy w 1999 r. jest nieco bardziej proble-
matyczne.

Czynnikiem pierwotnym wyzwalajgcym odwrdcenie trendu na rynku pracy byt kryzys rosyjski w 1998 r. Wyzwolit on w polskiej gospo-
darce szereg proceséw, w wyniki ktérych w latach 1999-2002 liczba pracujgcych zmniejszyta sie o ponad 1,5 min oséb. Proces ten
bywa okreslany druga fala restrukturyzacii i byt zwigzany z presja na wzrost produktywnosci i jako$ci w przedsiebiorstwach. Reorien-
tacji ich dziatalnosci — zwiazany ze zmiana rynkdw zbytu — towarzyszyta tzw. defensywna restrukturyzacja, tzn. wzrost produktywnoséci
osiggany byt dzieki zmniejszaniu zatrudnienia.

2 Oczywiscie paristwa ro ielkiej Brytanii — 75 proc.
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Trudno$ci spowodowane przez kryzys rosyjski zostaty nastepnie pogtebione przez dekoniunkture gospodarcza (po czesci bedaca
rowniez efektem procesdw zapoczatkowanych przez kryzys rosyjski), w szczegdlnosci w latach 2001-2002, kiedy wzrost PKB wyno-
sit zaledwie ok. 1 proc. Powodowato to dalsza presje na przedsiebiorcow i utrudniato tworzenie nowych miejsc pracy. Podstawowg
przyczyna tak diugotrwatego spadku bezrobocia byta, na dtuzsza mete, nie skala zwolnien, ale brak tworzenia nowych miejsc pracy
oraz niewielka skala powstawania nowych przedsiebiorstw. Wskazuje to na bariery utrudniajace tworzenie i rozwoj przedsiebiorstw,
w szczegolnosci o charakterze administracyjnym i infrastrukturalnym.

Spadek zatrudnienia w reakciji na kryzys rosyjski wystapit we wszystkich krajach regionu, a w niektorych (republiki nadbattyckie) byt
poczatkowo gtebszy niz w Polsce. Jednak jedynie w naszym kraju bezrobocie osiggneto ostatecznie tak wysoki poziom i utrzymywa-
to sie na nim przez kilka lat. O trwatosci spadku zatrudnienia i powolnej poprawie decydowaty réwniez cechy podazy pracy. Osoby
majgce powazne trudnosci na rynku pracy to przede wszystkim stabiej wyksztatceni pracownicy z poza najwiekszych o$rodkéw
miejskich. Na wykresie 3. pokazano strukture populacji pracujgcych i bezrobotnych wedtug wyksztatcenia w 2002 ., tzn. w roku kul-
minacji polskiego bezrobocia — potwierdza ona, ze osoby lepiej wyksztatcone znajdujg sie w relatywnie lepszej sytuacji na rynku pracy
— udziat 0s6b z wyksztatceniem wyzszym byt wérdd pracujgcych trzy razy wyzszy niz wéréd bezrobotnych, wyzsze udziaty wystepo-
waty takze dla oséb z wyksztatceniem policealnym i érednim zawodowym. Wysoka nadreprezentacje w bezrobociu obserwowaé
mozna natomiast byto dla oséb z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym i podstawowym.

Wykres 3. Struktura populacji oséb pracujacych i bezrobotnych wg wyksztatcenia w 2002 r.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych BAEL GUS.

Znaczng czes¢ polskich bezrobotnych mozna okresli¢ mianem bezrobotnych strukturalnie, tzn. nie posiadajacych odpowiednich
kwalifikacji do znalezienia zatrudnienia. Problem réwnoczesnego wystepowania wysokiej stopy bezrobocia i braku chetnych do pracy
jest wprawdzie szczegdlnie widoczny w ostatnich miesigcach, ale na mniejsza skale wystepowat takze wczesniej, rowniez w okresie
1999-2002. Jednoczesnie nieréwnomiernie, w skali kraju, przedsiebiorstwa zwiekszaty i zmniejszaty zatrudnienie, co w okresie 1999-
-2002 doprowadzito do zwiekszenia réznic miedzy regionami. Byto to dodatkowo pogtebiane przez niska mobilno$¢ — w skali kraju
— sity roboczej.

Czynnikiem utrudniajgcym dostosowanie po stronie podazy byto wchodzenie na rynek pracy wyzu demograficznego. Wprawdzie
w zwigzku z dezaktywizacyjng polityka spoteczng liczba aktywnych zawodowo w latach 1999-2002 praktycznie sie nie zmienita, to
jednak osoby wchodzgce na rynek pracy nie zastepujg w prosty sposéb 0séb z niego odchodzacych (tzn. wysytanie osdb starszych
na wczesniejsze emerytury nie ,zwalnia” ich miejsc pracy dla oséb wchodzacych na rynek — szerzej omawiamy to w podrozdziale
2.2.). Dodatkowo, osoby mtode wchodzac na rynek pracy nie posiadaja doswiadczenia i czesto — w polskich warunkach — wyksztat-
cenia umozliwiajgcego znalezienie atrakcyjnego zatrudnienia.

Prowadzona od poczatku lat dziewiec¢dziesiatych polityka dezaktywizacji starszych oséb do$wiadczajgcych problemoéw na rynku
pracy nie tylko ograniczyta podaz (zmniejszajac tym samym poziom zatrudnienia i zdejmujac z rynku pracy nie tylko osoby zagrozone
strukturalnym bezrobociem, ale takze posiadajace poszukiwane na rynku pracy kwalifikacje), ale oznaczat takze pogtebienie deficytu
sektora finansow publicznych. To natomiast przektadato sie na utrzymywanie podatkdéw na wysokim poziomie.
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Wprawdzie nie wydaje sie, by wysokie podatki byty pierwotng przyczyna wzrostu bezrobocia i spadku zatrudnienia, ale nie ulega wat-
pliwoéci, ze zmniejszaja aktywnos¢ zawodowag i zatrudnienie oraz poziom przedsiebiorczoéci — w szczegdlnoéci, w warunkach pol-
skich, os6b o niskim poziomie kwalifikacji i niskich potencjalnych dochodach. Szerzej ten problem omawiamy w podrozdziale 2.3.

Podsumowujgc, wzrost bezrobocia zostat wywotany przez kryzys rosyjski i byt kontynuowany w trakcie spowolnienia gospodarczego
lat 2001-2002. O jego trwatosci zdecydowaty wystepujace na polskim rynku pracy gtebokie problemy strukturalne. Sg to po stro-
nie popytu na prace przede wszystkim utrudnienia w powstawaniu, funkcjonowaniu i rozwoju przedsiebiorstw, a po stronie podazy
pracy niedopasowania kwalifikacyjne w potaczeniu z ograniczong mobilno$cia zawodowa i przestrzenng. Mimo pozytywnych zmian
w ostatnich latach, Polska pozostaje paristwem o najwyzszym bezrobociu i najnizszym zatrudnieniu w Unii Europejskiej. Osiagniecie
istotnej poprawy wskaznikow rynku pracy, ale réwniez wzrost produktywnosci i zmiana struktury zatrudnienia sa warunkami koniecz-
nymi dla trwatego obnizenia bezrobocia, w tym bezrobocia strukturalnego i wzrostu stopy zyciowej. Zagadnieniom tym po$wiecamy
rozdziaty 2., 3. i 4. opracowania. Natomiast w kolejnych podrozdziatach niniejszego rozdziatu skupiamy sie na gtebszym wyjasnieniu
zjawisk makroekonomicznych decydujgcych o ksztattowaniu sie sytuacji na polskim rynku pracy.

Czy tzw. bezzatrudnieniowy wzrost gospodarczy jest przyczyng wzrostu

bezrobocia?

Poziom produktu a postep technologiczny

Jeszcze w 2004 r. szczegdlinie czesto pojawiajacym sie w dyskusjach o polskim rynku pracy terminem byt tak zwany ,bezzatrudnie-
niowy wzrost gospodarczy”. Czesto identyfikowano go jako gtéwna przyczyne problemow polskiego rynku pracy i jedno z zagrozen
co do jego przysziosci. Pojawiaty sie nawet tezy o promowaniu bezzatrudnieniowego wzrostu gospodarczego. Wprawdzie w ciggu
ostatnich lat — gdy wzrostowi PKB towarzyszy takze wzrost zatrudnienia — rzadziej wspomina sie o tym fenomenie, jednak w rozwa-
zaniach o przyczynach polskiego bezrobocia powinnismy pos$wieci¢ mu nieco uwagi — jest to bowiem klasyczny przyktad problemu
przyczynowosci, czyli mylenia skutku z przyczyna. Bezzatrudnieniowy wzrost gospodarczy jest bowiem objawem sytuacji na rynku
pracy i moze by¢ wywotany przez bardzo wiele réznych czynnikbw — a nie przyczyng wzrostu bezrobocia. W celu odpowiedniego
wyjasnienie tego zjawiska, musimy jednak zacza¢ od omdéwienia czynnikdw decydujgcych o wzroscie produktu.

Produkt Krajowy Brutto (PKB) jest najczesciej stosowang miarg warto$ci wszystkich débr i ustug wytwarzanych w danym kraju. O jego
wysokoéci decyduje wielko$¢ zaangazowanych tzw. czynnikéw produkcji — pracy i kapitatu — oraz ich produktywnos$¢, a wiec to, jak
efektywnie sg one wykorzystywane. W zwigzku z tym zmiany w wysokoéci PKB moga wynikaé z:

e zmiany liczby pracujacych;

* zmiany wyposazenia w kapitat ludzki;

* zmiany wyposazenia w kapitat rzeczowy;

e zmiany produktywnosci — czyli bardziej wydajnej produkcji przy uzyciu tych samych naktadéw.

Przyktadem zmiany wyposazenia w kapitat ludzki jest np. nauka bezwzrokowego pisanie na komputerze, przyktadem zmiany wypo-
sazenia w kapitat rzeczowy jest kupno nowego, szybszego komputera, a przyktadem zmiany produktywnos$ci — reorganizacja pracy
biura, powodujgca sprawniejszg komunikacje miedzy pracownikami.

Warto zauwazy¢, ze czynniki produkcji sa ze swej natury ograniczone — gospodarka dysponuje skoriczonym zasobem pracownikéw
(i potencjalnych pracownikéw — 0séb bezrobotnych i biernych), posiadajgcych okreslone kwalifikacje, danym zasobem maszyn, bu-
dynkdw i surowcow. W dtuzszym okresie wzrost gospodarczy odbywa sie nie dzieki bardzo znacznemu zwiekszeniu liczby pracowni-
kéw czy maszyn, ale dzieki postepowi technologicznemu — ktéry przez zwiekszenie wydajnosci maszyn i umiejetnosci pracownikow
umozliwia zwiekszanie produktu. W praktyce oddzielenie wzrostu produktu wynikajgcego ze zmiany wyposazenia w kapitat (zaréwno
ludzki, jak i rzeczowy) i zmiany produktywnos$ci bywa czasem problematyczne. Ekonomisci sg jednak zgodni, ze postep technolo-
giczny jest gfownym czynnikiem decydujacym o diugookresowym wzroscie gospodarczym.
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Wykres 4. Produkt krajowy brutto i pracujacy (prawy wykres - aktywni) w latach 1960-2005, 1960=100.
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych GGDC.

Dla dobrobytu spoteczenstwa ma znaczenie nie globalny poziom produktu, ale poziom produktu przypadajgcy na jedng osobe (PKB
per capita). Fakt ten moze czasem umyka¢ uwadze w dyskusjach nad wzrostem gospodarczym prowadzonych w krajach europej-
skich, o ustabilizowanych populacjach — niemniej np. w wielu paristwach trzeciego $wiata odnotowano znaczny wzrost PKB, przy
bardzo stabym lub nawet ujemnym wzroécie PKB per capita — w krajach tych bowiem eksplozji demograficznej nie towarzyszyt — lub
towarzyszyt w bardzo niewielkim stopniu — wzrost produktywnosci. Na wykresie 4. przedstawiono wyjatkowo jaskrawy przyktad Nigeru
i Konga. W odréznieniu od nich panstwa rozwiniete — jak np. USA i Francja — notowaty w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat czterokrot-
ny wzrost produktu, przy znacznie mniejszym wzro$cie pracujgcych.

Wzrost produktu wynikajgcy tylko i wytgcznie ze zmiany liczby pracujacych prowadzi — rzecz oczywista — do zmiany sytuacji oséb
bezrobotnych, ktére prace dostaja — nie przektada sie jednak na wzrost dobrobytu oséb juz zatrudnionych. Co wiecej, gospodarka
uzyskujgca wzrost zatrudnienia bez wzrostu produktywnosci po pewnym czasie — po zatrudnieniu wszystkich zgtaszajgcych podaz
pracy oséb — osiggnetaby granice swojego rozwoju. Tymczasem awans cywilizacyjny wszystkich panstw rozwinietych, na przestrzeni
ostatnich wiekow, dokonat sie nie dzieki ciagtemu wzrostowi zasobdw pracy (cho¢ oczywiscie rosty one dzieki wzrostowi populaciji),
ale dzieki temu, ze warto$ci produktu wytwarzanego przez pojedynczego pracownika — produktywno$¢ pracy — dramatycznie rosta
od poczatku tzw. rewolucji przemystowe;.

Na poziomie pracownika, indywidualny wzrost wytwarzanego produktu jest mozliwy tylko poprzez wzrost godzinowego naktadu pracy
(ktéry, z oczywistych wzgleddw, moze by¢ zwiekszany tylko w bardzo ograniczonym zakresie) lub wzrost produktywnosci. Osiggnie-
cie obecnego, najwyzszego w dziejach $wiata, poziomu produktu i konsumpciji w krajach rozwinietych byto mozliwe tylko i wytacznie
dzieki ogromnemu wzrostowi produktu na zatrudnionego — czyli produktywnos$ci — a to z kolei byto mozliwe tylko i wytacznie dzieki
postepowi technologicznemu. Co wiecej, wzrost produktywnoéci w dtuzszym okresie prowadzi zwykle do zmniejszenia godzinowego
naktadu pracy na pracownika — obecnie wiekszo$¢ ludzi w krajach rozwinietych produkuije (i konsumuje) znacznie wiecej i przepra-
cowuje mniej godzin tygodniowo, niz kilkadziesiat lat temu. Prowadzi to do istotnego spostrzezenia, ze na poziome indywidualnym,
w dtuzszym okresie, wzrost odbywa sie dzieki produktywnosci, a nie dzieki wzrostowi naktadu pracy — a wiec jest w pewnym sensie
bezzatrudnieniowy.

Zrédta wzrostu w Polsce w ciggu ostatnich lat

Na poczatku lat dziewie¢dziesigtych XX wieku Polska charakteryzowata sie bardzo niskim — na tle paristw rozwinigtych — poziomem
PKB przypadajacym na jednego zatrudnionego. W 1991 r. warto$¢ produktu — po korekcie o réznice w sile nabywczej pieniadza
— wytwarzanego przez przecietnego pracownika — byta niemal czterokrotnie nizsza niz we Francji czy Stanach Zjednoczonych. Tak
dramatycznie niski poziom produktywnosci przektadat sie na rownie niski poziom produktu na mieszkanca i co za tym idzie konsump-
cji. Od tego czasu miat miejsce — w ciggu ostatnich 16 lat — dynamiczny wzrost PKB; wprawdzie w zwigzku z wystepowaniem cyklu
gospodarczego nie wszystkie lata byty réwnie dobre, ale przecietnie od 1992 r. PKB wzrastato o 4,5 proc. rocznie, a tgcznie w 2005 r.
byto 0 76,4 proc. wyzsze niz w 1992 r. Mowa tu o catkowitym PKB (a nie na gtowe mieszkanca), jednak w warunkach polskich dyna-
miki tych dwodch wskaZnikdw sa niemal identyczne.
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Wykres 5. Zmiany produktywnosci i produktu w Polsce.

Wydajnos$¢ pracy w Polsce
jako proc. wydajnosci we Francji i USA Sktadowe wzrostu PKB w Polsce w latach 1992-2005
w pkt. proc. ogdlnego wzrosty o 76,4 proc.
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Zrédto: 1BS (2006).

Wzrost produktu o ponad 76 proc. w ciagu 13 lat to wyniki dobry — co zresztg widoczne jest w awansie cywilizacyjnym, jaki sie
w Polsce w ciagu ostatnich lat dokonat. Pojawia sie w zwiazku z tym pytanie o Zrédta tego wzrostu — zgodnie z przedstawionym w po-
przednim punkcie podrodziatem. Blizsza analiza® tego problemu wskazuje na to, ze z 76 pkt. proc. wzrostu az 48 wynikato ze wzrostu
produktywnosci, a dalsze 25 — ze wzrostu wyposazenia w kapitat fizyczny. Dodatni, cho¢ znacznie nizszy (na poziomie 3,5 pkt. proc.)
byt wkiad poprawy kapitatu ludzkiego; natomiast wptyw naktadu pracy byt ujemny. Co oznacza ujemny wptyw naktadu pracy?

Jak pokazalismy w podrozdziale 1.1., w latach 1992-2005 ogétem nastapito zmniejszenie sie liczby oséb pracujacych. Zmalat wiec,
mierzony liczba pracujacych, naktad pracy. Jednoczeénie jednak nastapit znaczny wzrost produktu dzieki poprawie wydajnosci i wy-
posazenia w kapitat ludzki. Oczywiscie zmiany liczby pracujgcych nie byty rownomierne w omawianym okresie, jednak ogétem doszto
nie tylko do zmniejszenia liczby pracujacych, ale takze zmiany ich struktury (zastapienia jednych pracownikow innymi oraz przeptywy
pracownikéw z jednych sekcji do innych) i uktadu przestrzennego w kraju. To, ze netto nastgpit niewielki spadek zatrudnienia jest
efektem procesoéw restrukturyzacyjnych — zaréwno tych z pierwszej potowy lat dziewie¢dziesiatych, jak i spowolnienia gospodarcze-
go lat 2000-2002. Na poziomie przedsigbiorstw restrukturyzacja miata czesto tzw. defensywny charakter, tzn. wzrost produktywno-
$ci (i rentownosci) przedsiebiorstwa uzyskiwano dzigki zmniejszeniu zatrudnienia — co z jednej strony byto skutkiem zmniejszania
nadmiernego zatrudnienia (ukrytego bezrobocia) odziedziczonego po okresie komunizmu, z drugiej — unowoczesniania procesow
produkcii i przechodzenie od rozwigzan pracochtonnych do kapitatochtonnych.

Oczywiécie jednoczesnie wiele firm nie zdotato przystosowac sie do zmieniajacych sie warunkow, inne, nowopowstate, odnalazly sie
w rzeczywistosci gospodarczej, zwiekszajac produkt i zatrudnienie. Jednak suma tych proceséw dla rynku pracy w latach dziewie¢-
dziesigtych i na poczatku obecnego dziesigciolecia byta ujemna — wiecej miejsc pracy zostato zlikwidowanych niz utworzonych. Po-
niewaz jednoczesnie firmy byty poddane silnej presji konkurencyjnej, miaty dostep do nowych technologii oraz kapitatu (cho¢ w tym
drugim wypadku zapewne niewystarczajgcy, problemowi temu poswiecony jest podrozdziat 2.5.) — byly w stanie znaczgco zwiekszy¢
swojg produkcje i wydajno$¢. Suma tych procesdw przesgdzita zardwno o stosunkowo wysokim tempie wzrostu gospodarczego, jak
i jego bezzatrudnieniowym charakterze.

3 . dekompozycje Solowa.
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Fenomen bezzatrudnieniowego wzrostu

Czesto mozna ustysze¢ stwierdzenie, ze wysokie bezrobocie jest skutkiem bezzatrudnieniowego wzrostu gospodarczego w latach
1999-2004. Stwierdzenie to nie jest poprawne — sugeruje ono, ze wzrost gospodarczy jest przyczyna takiej a nie innej sytuacji na ryn-
ku pracy. Tymczasem — jak jasno wynika z przedstawionego powyzej opisu zrédet wzrostu — wzrost bezzatrudnieniowy jest objawem
zachodzacych w gospodarce procesow, tego w jaki sposéb generowany jest wzrost.

Problemem polskiej gospodarki nie jest to, ze istotnie wzrasta produktywno$¢, a za jej sprawa — produkt. Ten proces jest warunkiem
koniecznym nadrobienia przez Polske zapdZnienia cywilizacyjnego w stosunku do panstw rozwinietych. Problemem jest to, ze znacz-
na czes¢ ludnosci aktywnej zawodowa byta w latach 1999-2003 wytaczona z tego procesu.

We wspotczesnej gospodarce proces szybkiego znikania i tworzenia miejsc pracy jest naturaling konsekwencijg szybkiego postepu
technologicznego i globalizacji rynkow. Proces ten okresla sie mianem kreatywnej destrukcji — poswiecamy mu wiecej uwagi w roz-
dziale 3. Jak wspomniano w podrozdziale 1.1., problemy polskiego bezrobocia spotegowaty sie przede wszystkim nie z powodu
nadmiernej likwidacji miejsc pracy — ale ich niedostatecznej kreacji. Efektem tego — przy wciaz wzrastajgcej produktywnosci — byt bez-
zatrudnieniowy wzrost. Jednak wzrost produktywnosci wystepowat w tym okresie pomimo braku wzrostu zatrudnienia, a nie zamiast
niego. O ile bowiem na poziomie nierentownego, wymagajacego restrukturyzacji przedsiebiorstwa Zrédtem wzrostu produktywnosci
moze by¢ tzw. defensywna restrukturyzacja, to na poziomie catej gospodarki nie istnieje sprzeczno$¢ pomiedzy wzrostem produk-
tywnosci i zatrudnienia. W szczegdlnosci w panstwach, ktére odnotowaty wysokie stopy wzrostu PKB per capita i dotaczyty w ciggu
ostatnich kilkudziesieciu lat do grupy panstw rozwinietych procesy te odbywaty sie réwnoczesnie.

Perspektywy na przysztos¢ — czy epizod bezzatrudnieniowego wzrostu moze sie powtorzy¢?

Obecnie sytuacja na rynku pracy ulega szybkiej poprawie, kontrybucja we wzrost naktadu pracy jest dodatnia i w dalszym ciggu
towarzyszy jej wzrost produktywnos$ci pracy. W zwigzku z tym rzadziej moéwi sie o bezzatrudnieniowym wzroscie i jego zwigzkach
z sytuacjg na rynku pracy. Cho¢ obecna koniunktura gospodarcza ma solidne podstawy i w najblizszych latach mozna oczekiwac
stabilnego wzrostu zaréwno zatrudnienia, jak i produktywnosci, to wiele powaznych problemdéw rynku pracy, opisywanych w niniej-
Szym raporcie pozostaje nierozwigzanych.

W kilku-kilkunastoletniej perspektywie mozna oczekiwa¢ powtorzenia sie epizodu bezzatrudnieniowego wzrostu, cho¢ niekoniecznie
bedzie mu towarzyszy¢ masowy wzrost bezrobocia, poniewaz jego przyczyng bedzie w wiekszym stopniu brak spetniajgcej oczeki-
wania pracodawcéw sity roboczej, a nie niedostatecznej kreacji nowych miejsc pracy. Ztozy¢ sie na to moga przede wszystkim dwa
czynniki — gtebokie i, jak sie zdaje, w wielu dziedzinach narastajgce niedopasowanie kwalifikacji do popytu oraz niska aktywno$¢
zawodowa, bedaca rezultatem obecnego ksztattu systemu zabezpieczenia spotecznego. Oba te procesy moga by¢ w najblizszych
latach dodatkowo wzmacnianie przez migracje z Polski do panstw ,starej” Unii Europejskie;j.

Nalezy pamieta¢ ze wzrost produktywnosci — na poziomie catej gospodarki — nie jest przyczyng braku wzrostu zatrudnienia. Nato-
miast jezeli bezzatrudnienowy wzrost wystepuje réwnoczeénie z wysokim poziomem bezrobocia, co miato miejsce w Polsce w ostat-
nich latach, to jest on przejawem gtebokich, strukturalnych problemdéw rynku pracy. Nalezy o tym pamieta¢ formutujac zaréwno oceny
polityki spoteczno-gospodarczej w przesziosci, jak i podczas formutowania zalecen dla tej polityki w przysztoéci. A najwazniejszym
wnioskiem ptynacym z analizy zrodet wzrostu oraz przyczyn niskiego — w pordéwnaniu do panstw rozwinietych — poziomu produktu
w Polsce jest to, ze kluczem do rozwoju spoteczno-gospodarczego jest wzrost produktywnosci.
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Czy import zabiera nam miejsca pracy?

Co nas straszy?

Czy integracja z Unig Europejska, globalizacja i deficyt w handlu zagranicznym wysyta miejsca pracy z Polski za granice? Kiedy stu-
chamy telewizyjnych wiadomosci, wystapien sejmowych wielu politykdw albo czytamy artykuty niektorych publicystow mozna odnie$c
wrazenie, ze tak wiasnie jest. Logika przytaczanych argumentéw zdaje sie by¢ przy tym zelazna: kiedy eksportujemy wytworzony
w kraju samochdéd za granice, to korzystamy majgc wiecej pieniedzy i prace dla polskich robotnikéw, kiedy jednak taki samochdd
zostanie sprowadzony z jednego z sasiednich krajéw to nie tylko pozbawiamy kraj cennych dewiz, lecz takze tracimy miejsca pracy,
ktére przeciez mogtyby powsta¢ w Polsce gdyby$smy wybrali inaczej. Wedtug tego schematu eksport tworzy miejsca pracy a import
niszczy, per saldo wiec deficyt handlowy oznacza destrukcie, za$ nadwyzka eksportu nad importem kreacje miejsc pracy netto. Po-
wyzsze rozumowanie jest bez watpienia bardzo sugestywne — rownoczesnie jednak takze z gruntu btedne.

Rola wymiany handlowej w gospodarce

Przekonanie, ze import jest ,zty” dla gospodarki a eksport ,dobry” nie jest nowe. Datuje sie ono co najmniej od popularnej miedzy
XVl a XVIII wiekiem w Europie doktryny merkantylistycznej gtoszacej, ze kraj dgzacy do bogactwa powinien mozliwie duzo eksporto-
wacé (najlepiej débr wysoko przetworzonych) i mato importowac (a jesli juz to tylko materiaty i surowce), gromadzac cenne kruszce
u siebie. Doktryna ta prowadzita do zalecania protekcjonizmu handlowego i zakazywania eksportu débr prostych oraz importu débr
znajdujacych sie na koricu faricucha przetworzenia.

Niedostatki merkantylizmu zostaty zidentyfikowane przez twércéw nowoczesnej ekonomii Adama Smitha i Davida Ricardo. Zwrécili
porter), a wrecz przeciwnie — rézne potrzeby powodujg, ze na wymianie handlowej zyskujg obie strony transakgcji. W dtuzszym okresie
protekcjonizm przynosi negatywne skutki, prowadzac do spadku konkurencji i wzrostu cen na rynkach, ktére chroni — tracg wiec
wszyscy, a przede wszystkim konsumenci, zyskuja (czasowo) nieliczni zaangazowani w produkcje débr objetych ochrona. Innymi
stowy kosztem za ochrone produkcji krajowej sa wyzsze ceny ptacone przez konsumentdéw w kraju, wolniejszy postep technologiczny
i wzrost gospodarczy (por. Ramka 1.).

Ramka 1. Do czego prowadzi protekcjonizm?

Przyktadem protekcjonistycznej polityki przemystowej nastawionej na zastepowanie importu produkcja krajowa byta stosowana
w wiekszosci krajow Ameryki Potudniowej w XX wieku tzw. polityka uprzemystowienia przez substytucje importu produkcja
krajowa (ISI - ang. Import Substitution Industrialization). Zalecata ona, aby kraj rozwijajacy sie stosujac polityke protekcjonizmu
w imporcie (wysokie cta, kwoty importowe, ochrona przed konkurencja zagraniczng) oraz prowadzac aktywna polityke prze-
mystowa (wskazywanie przez panstwo strategicznych kierunkéw rozwoju przemystu, mogacych liczy¢ na panstwowe subsydia
i gwarancje ochrony) dazyt do minimalizacji wolumenu importu i zastepowania go produkcja lokalna.

Dtugookresowe rezultaty ISI byty przeciwne do oczekiwanh twércow tej doktryny. Co prawda w niektorych krajach (np. w Argen-
tynie lub Brazylii) rozwinety sie pod jej wptywem przemysty wytwarzajace specjalistyczne dobra cieszace sie zainteresowaniem
politykéw (np. przemyst zbrojeniowy, lotniczy) lecz jako$¢ wytwarzanych przez nie produktéw nie doréwnywata produktom
sSwiatowym, gdyz przemyst krajowy chroniony byt przed zewnetrzna konkurencyjna, za$ cieszace sie opieka panstwa fir-
my funkcjonowaty pod kontr-produktywnym parasolem subsydiéw i gwarancji panstwowych. W rezultacie stopy wzrostu PKB
w Ameryce Potudniowej byty niskie, a region ten stopniowo tracit dystans wobec krajow rozwinietych.

Przekonanie, ze import jest z natury ,zty” a eksport ,dobry” po czesci jest pochodna niezrozumienia natury wymiany miedzynarodo-
wej. By zrozumie¢ na czym polega ten btad zastanéwmy sie co wiaze sie z eksportem. Jeéli sprzedamy odbiorcy zagranicznemu np.
w Stowenii polska lodéwke, to w zamian otrzymamy troche euro. Zatézmy dla uproszczenia, ze do jej wytworzenia nie potrzebujemy
zadnych dobr importowanych. Pienigdze uzyskane ze sprzedazy musimy wiec przeznaczy¢ na zaptacenie krajowym poddostawcom
(koszty posrednie), pracownikom (ptace) i wlascicielom kapitatu (dywidenda). Poniewaz w Polsce nie pfaci sie w euro to do uzyskania
zZiotdwek musimy je wymieni¢ w banku. Co jednak bank moze zrobi¢ z tak uzyskang walutg zagraniczng? Pierwsza mozliwo$¢ jest
taka, ze bank znajdzie importera potrzebujacego jej do sfinansowania zakupu stowenskich lodéwek. W takim wypadku natychmiast
bilans handlowy sie zréwnowazy, a wymiana miedzynarodowa speti swoja funkcje, pozwalajac konsumentom na lepsza realizacje
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swoich preferencji — kto$ w Stowenii bedzie miat polska loddéwke (bo ja wybrat), a kto$ w Polsce stoweriska (gdyz ta mu bardziej od-
powiada). Zatbzmy jednak, ze import jest nieoptacalny np. ze wzgledu na znaczne bariery taryfowe lub to, ze Polscy konsumenci nie
chca kupowaé towaréw zagranicznych i wolg oszczedzad.

Co moze w takim wypadku zrobi¢ bank? Jedyne co mu pozostaje to kupi¢ zagraniczne aktywa tzn. zainwestowac¢ za granica i stwo-
rzy¢ tam miejsca pracy! Nadwyzka handlowa przeksztaici sie wtedy w ujemne saldo na bilansie obrotow kapitatowych tzn. sytuacije,
w ktorej oszczednosci polskich gospodarstw domowych finansujg inwestycje w innych krajach. Jesli te inwestycje beda produktywne
i trafne to za granicg powstang miejsca pracy, wygenerowane przez naszg nadwyzke w bilansie handlowym! Zachodzi rzecz jasna
takze relacja odwrotna. Deficyt w obrotach biezgcych (w duzej mierze determinowany przez deficyt handlowy) musi by¢ finansowany
nadwyzka na bilansie obrotéw kapitatowych tzn. naptywem kapitatu netto z zagranicy do kraju. Ten naptyw — jesli jego gtéwnym sktad-
nikiem sg inwestycje w produkcije — tworzy miejsca pracy w kraju mimo tego, ze import przewaza nad eksportem!

Wykres 6. Bilans handlu zagranicznego, bilans obrotéw kapitatowych i zatrudnienie w USA.

Zatrudnienie w rolnictwie a bilans handlowy Bilans handlowy i bilans obrotéw kapitatowych
artykutami rolnymi w USA 1948-2005 oraz wskaznik zatrudnienia w USA w latach 1960-2005
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych Bureau of Economic Analysis.

Powyzszy przyktad ilustruje dziatanie ogélnego mechanizmu gospodarczego jakim jest oczyszczanie sie rynkdw. Pokazuje on, ze
eksport i import sg dwiema stronami tej samej monety. Nadwyzka w handlu zagranicznym nie pocigga wiec za sobg w dtugim okresie
kreacji dodatkowych miejsc pracy w kraju kosztem zagranicy, a deficyt odwrotnie, gdyz zawsze odpowiada im odpowiednio deficyt
lub nadwyzka na bilansie obrotéw kapitatowych, ktéra oddziatuje na rynek pracy w przeciwnym kierunku. Z tego wzgledu w dtugim
okresie bilans handlowy wiekszosci krajow jest w zasadzie zrdwnowazony tzn. eksport jest z grubsza rowny importowi. Oczywiscie
jesli jakis kraj ma dobre perspektywy wzrostu produktywnosci i stosunkowo niskie oszczednosci brutto (jak np. kraje Europy Srod-
kowej lub USA), to moze liczy¢ na stosunkowo duze inwestycje zagraniczne finansujgce deficyt handlowy przez wiele lat. Predzej
czy pozniej jednak mozna oczekiwac, ze whasciciele kapitatu stang sie bardziej sktonni do realizacji zwrotu z tych inwestyciji niz do
reinwestowania zyskéw w naszym regionie (jak to sie dzieje do tej pory), spowoduje to domkniecie sie bilansu handlowego poprzez
zmniejszenie importu, nie wptywajac jednak samo w sobie na rynek pracy.

Dobrg ilustracjg tej prawidtowosci sg Stany Zjednoczone, dla ktérych dostepne sa najdtuzsze serie danych, lecz ktére sg pod intere-
sujacym nas aspektem krajem reprezentatywnym. W USA deficyt handlowy fluktuuje cyklicznie, zwiekszajac sie w pewnych okresach
(czasem nawet bardzo znacznie) a w innych malejgc, co nie wptywa w zadnym stopniu na zatrudnienie, ktére wykazuje dtugookre-
sowy trend wzrostowy. Warto zauwazy¢, ze w przypadku artykutéw rolnych, ktérych USA sg eksporterem netto przez caty okres
powojenny mozna obserwowaé systematyczny spadek zatrudnienia. Podobnie jak w innych krajach rozwinietych takze w USA na
przestrzeni lat stopniowo maleje odsetek populacji pracujgcych w rolnictwie i przemysle, a ro$nie zatrudnienie w ustugach. Konkuren-
cja ze strony importu sprzyja bowiem podnoszeniu produktywnosci przez amerykanskich wytwdrcow co z kolei pozwala na realokacje
zasobow pracy do sektora ustug (por. rozdziat 1.6.).
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Czy stopy procentowe NBP powodujg bezrobocie?

Rola polityki pienieznej

Kilka lat temu, kiedy szybko wzrastato w Polsce bezrobocie i spadato zatrudnienie czesto mozna byto ustysze¢, ze za ten stan rzeczy
odpowiada tzw. ,schtadzanie gospodarki” w postaci zbyt restryktywnej polityki pienieznej Narodowego Banku Polskiego, ktéry pod
koniec 1999 roku znacznie podniést nominalne stopy procentowe. Polityce banku centralnego przypisywano wiec gtéwng odpowie-
dzialno$¢ za osiagniecie dwudziestoprocentowego poziomu bezrobocia w roku 2002. Czy poglad ten byt uzasadniony?

Zanim zastanowimy sie szczegotowo nad tym problemem dobrze jest przypomnie¢ jaka role ma do odegrania polityka pieniezna
w gospodarce. Ekonomiéci zgadzaja sie, ze w dtugim okresie sfera monetarna i realna gospodarki sg rozdzielone. Rozdzielenie sfery
monetarnej i realnej zatamuje sie tylko w sytuacji hiperinflacji, kiedy wzrosty cen sg tak wysokie i szybkie, ze niszcza pewnos¢ obrotu
gospodarczego. Jednoczesnie wiekszo$¢ ekonomistow zgodzitaby sie takze ze stwierdzeniem, ze w krotkiej, obejmujace;j kilka, kil-
kanascie kwartatdow perspektywie separacja zjawisk monetarnych i realnych moze by¢ niedoskonata.

Innymi stowy, jesli patrzymy na $rednie wieloletnie, trudno jest dostrzec jakikolwiek zwigzek miedzy np. produktywnoscia a iloscig
pienigdza w gospodarce, wzrostem gospodarczym a poziomem cen czy tez bezrobociem a inflacjg, podczas gdy istnieja silne dtu-
gookresowe relacje miedzy produktywnoécig a poziomem realnych wynagrodzen, strukturalnymi cechami rynku pracy a $rednim po-
ziomem bezrobocia, czy tez tempem kreacji pienigdza a inflacjg. Z drugiej strony w horyzoncie 4-10 kwartatow nalezy sie liczy¢ z tym,
ze zarowno niektore zdarzenia ze sfery realnej gospodarki (np. dekoniunktura w nastepstwie zatamania sie handlu zagranicznego)
przetozg sie na obserwowang inflacje, jak i ze zdarzenia monetarne (np. wzrost kreacji pienigdza pobudzi lekko koniunkture). llustra-
cja tego zjawiska jest rozroznienie miedzy pochyta — krétkookresowa, a pionowg — dtugookresowa krzywa Philipsa tj. empiryczng
zaleznoécig miedzy inflacjg a stopa bezrobocia (por. Wykres 7).

Wykres 7. Polityka dezinflacji i bezrobocie.

Krétkookresowa i dtugookresowa krzywa Philipsa Polityka dezinflacji i bezrobocie
16% 16%
14% 14%
° < Dtugookresowa krzywa Phillipsa Polityka tagodnej
12% 12% dezinflacji
10% o 10% Po:ljrtydka gwattownego
9 S o schtadzania
£ 8% U o &
© = 0
2 6% ) N :_uE 6%
< % Krétkookresowe krzywe Phillipsa T 4%
Ty 2%
0% 0%
2% 2,5% 3,0% 3,5% 4,0% T 4,5% 5,0% 5,5% 6,0% -2% |2,5% 3,0% 3,5%  4,0% 4,5% 5,0% 5,5% 6,0%
- 0
_4% Naturalna stopa bezrobocia -4% Naturalna stopa bezrobocia
Stopa bezrobocia Stopa bezrobocia

Zrédto: Opracowanie wtasne IBS.

Poniewaz podaz pienigdza zalezy od jego kosztu tzn. od wysokosci nominalnej stopy procentowej, to bank centralny moze wptywacé
na inflacje zwiekszajac i obnizajac koszty kredytu dla bankéw komercyjnych. Podstawowym instrumentem polityki monetarnej sg wiec
stopy procentowe. Wptyw polityki monetarnej na gospodarke realng jest niewielki lub wrecz zaden, gdy inflacja jest nieduza i pod kon-
trolg. Jesli jednak bank centralny prébuje stosowac ekspansywna polityke monetarng do trwatego pobudzenia koniunktury, obnizajac
znacznie stopy procentowe, to skutki dla sfery realnej sa tylko przejéciowe, poniewaz podnoszg sie oczekiwania inflacyjne i inflacja
faktyczna, za$ srednia (naturalna) stopa bezrobocia i poziom produktu pozostajg bez zmian. W ten sposéb mozna doprowadzi¢ do
bardzo wysokiej kilkunasto, kilkudziesiecio a nawet kilkuset procentowej inflaciji, ktérej wptyw na gospodarke jest destruktywny. Dlate-
go w krajach, ktore (jak Polska) doswiadczyty hiperinflacji konieczne jest zastosowanie polityki dezinflacyjnej w postaci podniesienia
stép procentowych do wysokiego poziomu. Jesli jednak realne stopy procentowe (tzn. réznica miedzy stopami nominalnymi a ocze-
kiwang inflacjg) zostang podniesione nadmiernie, to cho¢ tempo dezinflacji bedzie szybkie, to takze jej koszt w postaci przejéciowego
wzrostu bezrobocia bedzie duzy. Wtagnie w takiej, nadmierne restrykcyjnej polityce monetarnej niektérzy upatruja przyczyny wzrostu
bezrobocia w Polsce po roku 1998. Czy maja racje?
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Czy polityka pieniezna przyczynita sie do wzrostu bezrobocia po 1998 roku?

Czesciowo odpowiedzi na to pytanie udzieliliémy w rozdziale 1.1 zwracajac uwage, na znaczenie jakie dla ewolucji sytuacji na rynku
pracy po roku 1998 miata tzw. druga fala restrukturyzacji polskich firm wyzwolona kryzysem rosyjskim. Zjawiska tego nie sposob
przypisa¢ polityce pienieznej, gdyz zaréwno spowolnienie inwestycyjne w roku 1999 nie byto bardzo gtebokie, jak i realne stopy pro-
centowe w tym okresie nie wzrosty, a wrecz przeciwnie raczej obnizaty sie. W rezultacie kilkupunktowy wzrost bezrobocia w roku 1999
bedacy poczatkiem trwajacego cztery lata okresu stopniowego pogarszania sie sytuacji na rynku pracy nie mogt by¢ spowodowany
zmiang w polityce NBP

W tym czasie zaczeta tez jednak rosnag¢ inflacja, co wywotato w ostatnim kwartale reakcje ze strony Rady Polityki Pienieznej w postaci
znacznego podwyzszenia stop procentowych. Rok 2000 byt jednak nadal rokiem stosunkowo szybkiego wzrostu gospodarczego,
ktérego tempo jednak stabto z kwartatu na kwartat w $lad za tym jak malaly inwestycje. Wydaje sie jednak, ze spadku dynamiki inwe-
stycyjnej nie mozna jednoznacznie taczy¢ z zaostrzeniem polityki pienieznej, gdyz biorac pod uwage pewna inercje oczekiwan infla-
cyjnych, poziom realnych stdp procentowych w roku 2000, cho¢ wyzszy niz rok wczesniej byt nadal zblizony do tego, jaki odnotowano
w roku 1997, a wiec roku najlepszej koniunktury w latach dziewie¢dziesiatych (por. wykres 8).

Wykres 8. Stopa bezrobocia, inflacja i realna 3-miesieczna stopa procentowa (Sredniorocznie) 1997-2005 w Polsce.
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych EUROSTAT.

Wydaje sie, ze dopiero po tej dacie tj. w roku 2001 mozna méwic¢ o tym, ze polityka pieniezna w Polsce stata sie wysoce restrykeyjna.
W istocie rzeczy, w slad za wygasnieciem impulsu inflacyjnego nie od razu poszty szybkie obnizki nominalnych stép procentowych,
mimo, ze zaréwno dynamika wzrostu w Polsce jak i w Unii Europejskiej w tym czasie znacznie ostabta. Biorac pod uwage czas po-
trzebny na to, zeby zmiany w polityce pienieznej przetozyty sie na koniunkture gospodarcza mozna przypuszczaé, ze powsciagliwe
i stopniowe reakcje RPP na spadek dynamiki inflacji i oczekiwan inflacyjnych w roku 2001 mogty przyczyni¢ sie do przedtuzenia spo-
wolnienia gospodarczego na cato$c¢ lat 2001-2002.

Jednoczesnie jednak bardzo wolna reakcja inwestycji, a wiec i zatrudnienia oraz bezrobocia na poprawe koniunktury po roku 2002,
mimo, ze towarzyszyto mu znaczne ztagodzenie polityki pienieznej jeszcze w roku 2002, wskazuja, ze reaktywnos¢ polskiej gospo-
darki w jej warstwie realnej na zmiany wysokosci realnych stép procentowych nie jest duza. Innymi stowy jesli nawet polityka stép
procentowych wzmocnita tendencje do wzrostu bezrobocia w latach 2001-2002, to jednak jest bardzo mato prawdopodobne, by byta
jedynym czynnikiem sprawczym tego zjawiska. W zadnym wypadku nie mozna takze przypisywac polityce pienieznej odpowiedzial-
nosci za to, ze przecietnie rzecz biorac bezrobocie w Polsce w ostatnich kilkunastu latach wynosito kilkkanascie procent. Zjawisko to
ma gfebokie strukturalne przyczyny, ktére omawiamy szerzej w innych rozdziatach niniejszego opracowania.
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Kiedy moga rosnaé wynagrodzenia?

Pojecie produktywnosci pracownikéw

Pienigdze wprawdzie szczescia nie dajg, ale lepiej je mie¢ — catkowicie naturalne jest wiec to, ze pracownicy chca za swojg prace
uzyskiwa¢ mozliwie najwyzsze wynagrodzenia. Nie ulega watpliwosci, ze kazdy woli ptace wyzsza niz nizsza. Jednoczesnie jednak
poziomu wynagrodzenia pracownika nie mozna ustala¢ w oderwaniu od wartosci produktu przez niego wytwarzanego i kosztow
innych czynnikéw (np. materiatdw i maszyn) zaangazowanych w ten proces. W zwigzku z tym o wynagrodzeniach nie mozna dysku-
towa¢ w oderwaniu od produktywnosci pracy.

Produktywnos$¢ (wydajno$¢) pracownikéw jest jednoczesnie pojeciem kluczowym i nieco problematycznym. Poniewaz produktyw-
nos¢ pracy ma zasadnicze znaczenie dla poziomu wytwarzanego produktu, a tym samym na poziom konsumpcji i w szerszym ujeciu
— poziom rozwoju spoteczno-ekonomicznego, jej pomiar ma istotne znaczenie dla oceny funkcjonowania gospodarki jako catosci, jej
poszczegodlnych sektoréw oraz pojedynczych firm. W szczegdinosci umozliwia okreslenie pozycji konkurencyjnej, réznic wystepuja-
cych miedzy réznymi modelami polityki spoteczno-gospodarczej czy metodami zarzgdzania.

Przy tak duzym znaczeniu dla oceny sytuacji gospodarczej i planowania przysztych dziatan, produktywno$¢ jest zasadniczo wiel-
koscia nieobserwowalng — o ile mozna policzy¢ wszystkich pracownikow oraz warto$¢ wytworzonego przez nich produktu, to nieco
bardziej problematyczne jest, jaki jest wktad innych niz praca czynnikéw w wytworzenie produktu — nie méwigc o tym, ze na poziomie
firmy czesto trudno jest okresli¢ indywidualng produktywno$¢. W podrozdziale 1.2. oméwilismy pojecie produktywnosci w kontekscie
2rodet wzrostu gospodarczego, zaprezentowaliémy takze wyniki jednej z metod pomiaru jej zmian (tzw. dekompozycje Solowa).

Przy analizach rynku pracy stosuje sie czesto inng metode mierzenia produktywnosci pracownikéw — poprzez produkt krajowy brutto
przypadajgcy na jednego pracujgcego, wzglednie wartos¢ dodang brutto przypadajacg na jednego pracujgcego. W odniesieniu do
pojedynczych przedsiebiorstw stosowang miarg jest np. wartos¢ produkcji sprzedanej przypadajacej na jednego zatrudnionego. Mia-
ry te sa do siebie bardzo zblizone i w istocie oznaczaja wyliczenie wartosci produkcji przypadajacej na jednego pracujacego (w go-
spodarce, sektorze lub przedsiebiorstwie), przy pominieciu takich czynnikéw jak rézne wyposazenie w kapitat i umiejetnosci (tzn.
pracownik wyposazony w lepszg maszyne jest w tym ujeciu bardziej produktywny od pracujgcego na mniej produktywnym sprzecie
- nawet jesli ich zaangazowanie w prace i umiejetnoéci jest identyczne). Jest to pewng staboécia tej metody, jednak umozliwia ona
dokonywanie poréwnan miedzy panstwami i sektorami, poza tym dobrze ilustruje zwiazek jaki zachodzi pomiedzy produktywnoscia
pracy a wynagrodzeniami. W dalszej czesci podrozdziatu méwigc o produktywnosci pracownikow bedziemy przez to rozumie¢ war-
to$¢ produktu przypadajaca na jednego pracownika.

Zwigzek miedzy produktywnoscig a wynagrodzeniami — ujecie teoretyczne

Dla lepszego zrozumienia znaczenia produktywnosci dla wynagrodzen przedstawimy model przedsiebiorstwa, analizujgc decyzje
pracodawcy odnosnie do poziomu zatrudnienia, wynagrodzen i produkcji. W naszej nieco uproszczonej rzeczywistosci przyjmiemy,
ze dziatajacy na rynku przedsiebiorca jest w stanie sprzedac po cenie rynkowej kazda ilos¢ swojej produkciji, przy czym nie ma on na
cene zadnego wptywu. Kosztem produkcji jest wytacznie koszt zatrudniania pracownikéw (ich wynagrodzen), przy czym zwiekszajgc
zatrudnienie pracodawca musi oferowac coraz wyzsze stawki za wytworzenie kolejnej jednostki produktu. Dlaczego stawki wynagro-
dzen w naszym modelu wzrastajg? Moze to by¢ zwigzane z np. niewystarczajgca podazg pracy (i w zwigzku z tym w celu zwiekszenia
zatrudnienia, pracodawca musi kolejnym pracownikom proponowaé wyzsze stawki), jak rowniez z tym, ze od pewnego momentu
zwiekszanie zatrudnienie przektada sie na coraz mniejsze przyrosty produktu. Ma to uzasadnienie — efektywne zarzadzanie wieksza
liczbg pracownikéw jest bardziej skomplikowane, moga sobie oni wzajemnie przeszkadza¢ w ramach jednego zaktadu itp.*

W lewej czesci wykresu 9. przedstawiono zachodzaca w naszym modelu relacje miedzy wielkoscia produkcji, a wynikajacym przy
niej dla pracodawcy przychodem ze sprzedazy jednej jednostki produktu (ktory jest staty, poniewaz zatozylismy, ze wielkos¢ produk-
cji przedsiebiorcy nie ma wptywu na cene rynkowg) oraz kosztem ostatniej jednostki pracy, koniecznej do jego wytworzenia. Nasz
przedsiebiorca bedzie zwiekszaé zatrudnienie tylko tak dtugo, jak koszt dodatkowej jednostki pracy bedzie nizszy od wynikajacego

*To zatozenie jest znacznie bardziej realistyczne, niz sie moze sie z pozoru wydawaé. Oczywiscie w wielu dziedzinach, zwlaszcza w niektorych sekcjach przetwérstwa przemystowego, mozna osiagnac
znaczne korzy$ci skali, tzn. obnizenie kosztu jednostkowego w zwiazku z zwiekszeniem produkcji. W takiej sytuacii krzywa ilustrujaca koszt dodatkowej jednostki pracy moze by¢, w poczatkowej fazie,
malejaca. Poniewaz jednak kazdy zaséb wykorzystywany w produkcji — w tym oczywiscie praca — jest ograniczony, w pewnym momencie koszt wytworzenia dodatkowej jednostki produktu musi za-
cza¢ wzrastac. Co wiecej, branze w ktorych osiaga sie znaczace korzysci skali raczej beda wielkoscia swojej produkcji wptywaé na cene, co spowoduije, ze krzywa ilustrujaca przychdd ze sprzedazy
jednostki produktu réwniez zacznie maleé. W zwiazku z tym w zasadzie niezaleznie od przyjetych przez nas zatozen upraszczajacych istnieje taki poziom produkcji, przy ktorym krzywe te sie przetna
i dalszy wzrost produkcji bedzie nieoptacalny ze wzgledu na koszt produkcji (w naszym modelu — koszt pracy). Ekonomiéci nazywaja to prawem malejacych przychoddéw, zgodnie z ktérym zwiekszajac
produkcje w pewnym momencie osiagany jest punkt, w ktérym dalszy wzrost naktaddéw powoduje coraz mniejsze przyrosty produktu.
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Z niej przychodu — a wiec do momentu, w ktérym produkcija osiggnie poziom Q. Dalsze zwiekszanie produkcji powodowatoby strate
i racjonalny przedsiebiorca nie zdecyduije sie na takie dziatanie. Na lewym wykresie zaprezentowano, jak te decyzje przektadajg sie
na poziom catkowitych przychodéw, kosztéw i zyskow przedsiebiorcy.®

Wykres 9. Przychéd, koszt pracy i zyski firm.

Zmiana kosztéw i przychodoéw jednostkowych Zmiana kosztéw i przychodéw catkowitych
w zaleznosci od poziomu produkgji w zaleznosci od poziomu produkgji

/

Przychéd ze sprzedazy/
Koszt pracy

Przychdd z jednostki sprzedazy/
Koszt dodatkowej jednostki pracy

zysk przedsiebiorstwa

Q Wielkoé¢ produkgji Q Wielko$¢ produkcji
=== Przychdd ze sprzedazy jednej jednostki produktu == Catkowity przychdd ze sprzedazy
Koszt dodatkowej jednostki pracy Catkowity koszt pracy

Zrédto: Opracowanie wiasne IBS.

Cho¢ nasz model stanowi znaczace uproszczenie rzeczywistosci, dobrze ilustruje on jedng zalezno$¢: wynagrodzenie pracownikow,
zaréwno na poziomie przedsigbiorstw, jak sekcji i catej gospodarki, nie moze by¢ przecietnie wyzsze od ich produktywnosci. Przed-
siebiorca bedzie chciat tworzy¢é nowe miejsca pracy i zatrudnia¢ pracownikéw tylko i wytacznie wtedy, gdy wartos¢ produktu przez
nich wytworzonego bedzie wyzsza (lub co najmniej réwna) kosztowi zwigzanemu z ich zatrudnieniem. Ekonomisci, mowiac o tej za-
leznosci, stwierdzaja, ze kraricowy koszt pracy zréwnuje sie z kraricowa produktywnoscig — tzn. tak dtugo, jak przyrosty kosztu pracy
sg nizsze od przyrostow produktu — zatrudnienie bedzie wzrastac.

Z powyzszej zaleznosci wynika, ze zaréwno na poziomie przedsiebiorstwa, jak i gospodarki, wynagrodzenia beda rosty, jezeli
bedzie rosta produktywnos¢.

Warto tu jednak przypomnieé, ze na poziomie przedsiebiorstwa trudno jest dokona¢ petnego wartosciowania pracy — w zwiazku
z tym na poziomie indywidualnym wynagrodzenia nie zawsze w peti odpowiadaja warto$ci produktu. Ponadto nie zawsze mozliwe
jest wydzielenie z produkciji przedsiebiorstwa tej czesci przychoddw, ktéra zostata wytworzona przez prace, a nie pozostate czynniki
produkciji. Z kolei na poziomie gospodarki fluktuacje w popycie i podazy na prace czy réznice regionalne powoduja, ze sg mozliwe
odchylenia faktycznych notowanych pozioméw produktywnosci od wynagrodzen (kosztow) pracy. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
w dtuzszym okresie nie jest mozliwe odchylenie in plus wynagrodzen od krancowej produktywnosci — jednostki takie notowatyby
strate i ostatecznie zmuszone bytyby do zakonczenia dziatalnosci. Natomiast odchylenie kosztéw pracy od produktywnoéci in minus
moze wystepowaé w zwigzku ze sposobem prowadzenia negocjacji ptacowych, poziomu bezrobocia i aktywnosci zawodowej, mo-
bilnosci pracownikéw i wielu innych czynnikdw. Do tego problemu powracaé jeszcze bedziemy w niniejszym opracowaniu.

Zmiany produktywnosci i wynagrodzen w Polsce w latach 1992-2005

W przyktadzie przedstawionym wyzej utozsamiali$my koszt pracy z wynagrodzeniem. Wiecej uwagi rozréznieniu miedzy tymi kate-
goriami poswiecimy w podrozdziale 2.3. po$wieconym podatkom. W tym momencie zaznaczmy tylko, ze przy niewielkich zmianach
w efektywnych stopach podatkowych (a z takg sytuacjg mamy de facto do czynienia w Polsce), zmiany kosztéw pracy wynikajg
przede wszystkim ze zmian wynagrodzen. W zwigzku z tym bedziemy zmiany tych dwoch kategorii traktowac jako tozsame — nie-
mniej na wykresie 10. prezentujemy zmiany catkowitego kosztu pracy ponoszonego przecietnie przez pracodawce w celu optacenia
jednego pracownika.

5 Warto przy tym zauwazy¢, ze przedsiebiorca maksymalizuje zysk, ale na jego poziom maja réwniez wptyw decyzje innych przedsiebiorcow, ktorzy widzac, ze dana dziatalno$¢ jest rentowna, podejma
ja, zwiekszajac ogdlna produkcie tak bardzo, ze spowoduje to zmniejszenie ceny i tym samym zyskéw (na obu wykresach krzywe ilustrujace przychdd przesuna sie w dét) — az do zréwnania sie, na
poziomie catej gospodarki, do zréwnania sie przecietnego przychodu na jednostke produkciji i przecietnego kosztu jednostki produkcji — tak wiec przedsiebiorcy nie beda osiaga¢ zysku (ani ponosi¢
straty).
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W latach 1992-2005 miat w Polsce miejsce znaczny — o blisko 80 proc. — wzrost warto$ci dodanej przypadajgcej na jednego pracu-
jacego, a wiec przecietnej produktywnosci. W tym samym czasie miat tez miejsce wzrost wynagrodzen, ale byt on nizszy i ogétem
w catym okresie wyniést 40 proc. Stanowi to do$¢ znaczna rozbieznosé — przestaje jednak dziwi¢, gdy uswiadomimy sobie, ze dla
osiggnietego wzrostu produktywnosci konieczne byto, w polskich warunkach, zmodernizowanie, odnowienie i zwiekszenie kapitatu fi-
zycznegdo (czyli np. maszyn wykorzystywanych w produkcji). Ogolnie rzecz biorac, w panstwach rozwinietych znaczna cze$¢ wzrostu
produktywnosci wynika z stosowania lepszych technologii, co jest zwigzane ze wzrostem znaczenia wyposazenia w kapitat fizyczny
i tym samym nieco zmniejsza dynamike wynagrodzen pracownikow. Wydaje sie, ze w Polsce zachodzit w ostatnich latach do$¢ po-
dobny proces - cho¢ na nieco wieksza skale.

Wykres 10. Koszt pracy i produktywnos$¢ w Polsce (1992-2005) i innych krajach UE (2004).

Wartos$¢ dodana na pracujacego oraz koszt pracy, Produktywno$¢ i koszt pracy na pracujacego w panstwach UE
1992=100 (Srednia UE25=100, 2004 r.)
180 |

S 140

» o Belgia
160 | g 120 .Francja

U W+Oczy Dania .Finlandia

v . . . .
140 | § 100 :Ilelka Brytania ® .UE15 .Holandi%Szweqa

_‘2 Grecja I-.liszpania UE25 Niemcy

o
120 - 2 80

Cypre Wegry @ Stowenia
i o® Czechy
Portugalia ®
100 | 60 ‘ ...Pol
Estonia Stowacja
[ ]
Litw
80 | 40 ! a/
™ 0 20 740 60 80 100 120 140 160 180

) X H o A @ O O & A4 >
9 9’ O O O O LD
NN N N N NN D D O

o
Q
DX °

Koszt pracy, UE25=100
mmm Warto$¢ dodana na pracujacego

K oszty pracy/wynagrodzenia
Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych GUS i Eurostat.

Jednoczesénie taka ewolucja wskaznikéw ma wptyw na pozycje konkurencyjna polskiej gospodarki pod wzgledem kosztow pracy.
Warto tu na marginesie zaznaczy¢, ze tak jak istnieje $cista zalezno$¢ miedzy wynagrodzeniami a produktywnoscig, tak rozpatrywa-
nie konkurencyjnosci gospodarki pod wzgledem kosztoéw pracy ma sens tylko w zestawieniu z produktywnoscia. | tak, Polska ma
wprawdzie koszty pracy o blisko 50 proc. nizsze niz przecietnie w UE, ale réwniez produktywno$¢ jest nizsza od przecietnej — jednak
tylko 0 40 proc. Oznacza to, ze koszt pracy do wytworzenia identycznej jednostki produktu w Polsce jest nieco nizszy niz przecietnie
w UE — jednak wbrew rozpowszechnionym pogladom nie jest to przewaga bardzo znaczna. Przyktadowo bardziej konkurencyjne,
pod wzgledem kosztu pracy zestawionego z produktywnoscia, sa nie tylko Czechy i Stowacja, czy republiki nadbattyckie, ale rowniez
Portugalia i Hiszpania (zob. wykres 10. — panstwa na lewo od czarnej linii sg ponadprzecietnie konkurencyjne pod wzgledem kosztow
pracy, przy czym dane panstwo jest tym bardziej konkurencyjne, im wieksza jest odlegto$¢ do linii; paristwa na prawo od linii sg mniej
konkurencyjne niz srednia dla UE). Jednocze$nie w tym ostatnim kraju koszt pracy jest wyraznie wyzszy niz w Polsce — jednak jeszcze
wieksza jest przewaga pod wzgledem produktu przypadajacego na jednego pracownika.

Na poziomie catej gospodarki ksztattowanie sie wynagrodzen w ostatnim pietnastoleciu byto zgodnie z kierunkami zmian w pro-
duktywnosci. Wynagrodzenia sa wprawdzie nadal znacznie ponizej przecietnego poziomu dla Unii Europejskiej — podobnie jak pro-
duktywnos¢ — ale oczekiwa¢ mozna, ze oba te wskazniki beda z biegiem czasu konwergowac¢ do przecigtnej w Unii Europejskie;.
Jednoczes$nie mozna oczekiwac, ze bedzie to sie dziato nieco szybciej w wypadku produktywnosci niz wynagrodzen.

Wynagrodzenia w Polsce - zr6znicowanie i perspektywy

Poziom wynagrodzen poszczegolnych pracownikow jest w Polsce dos¢ zréznicowany — nieco bardziej niz w wiekszosci panstw Unii
Europejskiej i znacznie mniej niz w Stanach Zjednoczonych. Wiekszemu zréznicowaniu wynagrodzen sprzyja gtebokie zréznicowa-
nie terytorialne kraju i bardzo rézna sytuacja na lokalnych rynkach pracy oraz wspétistnienie nowoczesnych, wysokoproduktywnych

* A takze wyzszym przecietnym wynagrodzeniem, przy czym rzecz jasna w sektorze publicznym wynagrodzenia nie sa ustalane przez rynek. Analizujac wysoko$¢ wynagrodzen w sektorze publicznym
warto jednak zauwazy¢, ze w wigkszosci sekcji tzw. ustug publicznych znacznie wyzsze niz ogdtem w gospodarce jest zatrudnienie oséb o wysokich kwalifikacjach (np. stuzba zdrowia, edukacja), ktére
w stosunku do swoich umiejetnoéci nie zarabiaja duzo. W zwigzku z tym rozwazajac wysokie wynagrodzenia sektora publicznego — warto pamieta¢ o tym, ze w sektorze publicznym w Polsce osobo
wysokokwalifikowane zarabiajg mniej niz w prywatnym, a osoby niskokwalifikowane — wiecej. Oczywiscie sprzyja to wspomnianej kompresji wynagrodzer za sprawa sektora publicznego.
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przedsiebiorstw z bardziej tradycyjnymi zaktadami o nizszej przecietnej produktywnosci. Z kolei zréznicowanie zmniejsza zatrudnie-
nie w sektorze publicznym ktory — w poréwnaniu z sektorem prywatnym — odznacza sie mniejszymi nieréwnosciami wynagrodzen.®
Badania jednoznacznie potwierdzajg, ze zasadniczy wptyw na wynagrodzenia maja wyksztatcenie i kwalifikacje, przektadajace sie
na wykonywany zawod. | tak ponizej 50 proc. przecietnego wynagrodzenia zarabia mniej wiecej 40 proc. pracownikéw przy pracach
prostych i zaledwie kilka procent specijalistéw.

Wykres 11. Rozktad - proc. danej grupy - wysokosci wynagrodzen (w proc. przecietnego wynagrodzenia).
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych GUS.

W zwigzku z dynamicznym wzrostem produktywnos$ci w ostatnich latach, a takze wystepowaniem przewagi popytu nad podazg pracy
w niektérych zawodach (réwniez zwigzanego z wyjazdami do pracy w UE), mozna oczekiwaé w najblizszych latach dos¢ istotne-
go wzrostu wynagrodzen, w szczegolnosci wraz ze spadkiem bezrobocia (a w zasadzie jego czesci koniunkturalnej — bezrobocie
strukturalne tylko w niewielkim stopniu przektada sie na ograniczanie oczekiwan ptacowych). Wzrost ten jednak bedzie na pewno
selektywny i w niewielkim stopniu dotyczy¢ bedzie prostych, najnizej produktywnych prac. To z kolei moze doprowadzi¢ do dalszego
wzrostu zroznicowania wynagrodzen w zaleznosci od kwalifikacji i produktywnosci.

Waznym czynnikiem wptywajgcym na poziom wynagrodzen jest takze model negocjacji ptacowych miedzy pracodawcami a zwigz-
kami zawodowymi. W polskich warunkach ich znaczenie ogranicza sie jednak gtéwnie do ptacy minimalnej oraz wynagrodzen w sek-
torze publicznym.

5 A takze wyzszym przecietnym wynagrodzeniem, przy czym rzecz jasna w sektorze publicznym wynagrodzenia nie sg ustalane przez rynek. Analizujac wysoko$¢ wynagrodzer w sektorze publicznym
warto jednak zauwazy¢, ze w wigkszosci sekcji tzw. ustug publicznych znacznie wyzsze niz ogdtem w gospodarce jest zatrudnienie oséb o wysokich kwalifikacjach (np. stuzba zdrowia, edukacja), ktére
w stosunku do swoich umiejetno$ci nie zarabiaja duzo. W zwigzku z tym rozwazajac wysokie wynagrodzenia sektora publicznego — warto pamieta¢ o tym, ze w sektorze publicznym w Polsce osobo
wysokokwalifikowane zarabiaja mniej niz w prywatnym, a osoby niskokwalifikowane — wiecej. Oczywiscie sprzyja to wspomnianej kompresji wynagrodzen za sprawa sektora publicznego.
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Dlaczego méwi sie, ze zatrudnienie bedzie wzrasta¢ w ustugach?

Sektory gospodarki

Niniejszy podrozdziat — oraz dwa kolejne — po$wiecone sg poszczegdlnym sektorom gospodarki ze wzgledu na rodzaj prowadzonej
dziatalnosci. W dotychczasowej analizie postugiwalismy sie wskaznikami zatrudnienia i bezrobocia lub tez méwilismy o liczbie pra-
cujgcych, majgc na mysli catg gospodarke. Méwigc o pracujgcych — czy zatrudnionych — mamy jednak na mysli sume pracownikow
przedsiebiorstw lub oséb prowadzacych dziatalno$¢ indywidualng, ze wszystkich sektoréw nowoczesnej gospodarki. W gospodarce
wyrozniamy trzy podstawowe sektory (sekcje gospodarki): rolnictwo, przemyst i ustugi. Ponadto czesto z przemystu wyodrebnia sie
— jak osobny sektor — budownictwo. Bardziej szczegdtowa metodologie stosowang przez Gtéwny Urzad Statystyczny przedstawiamy
w ramce. W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze mimo znacznej réznorodno$ci rodzajow dziatalnoéci, zasadniczy podziat na trzy sektory
ma gtebokie uzasadnienie: rolnictwo produkuje zywnos¢, przemyst produkuje generalnie towary materialne, mozliwe do transpor-
towania z miejsca na miejsce, sektor ustugowy natomiast swiadczy réznego rodzaju ustugi niematerialne, ktére zwykle moga by¢
wykorzystane tylko w danym miejscy i czasie.

Ramka 2. Polska Klasyfikacja Dziatalnosci

Polska Klasyfikacja Dziatalnosci (opracowana na podstawie stosowanej wcze$niej EKD, czyli Europejskiej Klasyfikacji Dziatal-
nosci i z niag spdjna) funkcjonuje - z pewnymi zmianami - od 1998 r. Doktadna klasyfikacje sekcji, podsekcji przedstawiamy
ponizej. Zwykle, gdy méwi sie o rolnictwie, rozumie sie przez to sekcje A i B, przemysle - C do F, ustugach - E do Q. Taka
konwencje stosujemy tez w niniejszym opracowaniu.

Sekcja A Rolnictwo, towiectwo i leSnictwo
Sekcja B Rybactwo
Sekcja C Gornictwo

Podsekcja CA
Podsekcja CB

Sekcja D

Gornictwo surowcéw energetycznych
Gornictwo surowcéw innych niz energetyczne

Przetwérstwo przemystowe

Podsekcja DA
Podsekcja DB
Podsekcja DC
Podsekcja DD
Podsekcja DE
Podsekcja DF
Podsekcja DG
Podsekcja DH
Podsekcja DI

Podsekcja DJ

Podsekcja DK
Podsekcja DL
Podsekcja DM
Podsekcja DN

Produkcja artykutéw spozywczych; napojéw i wyrobéw tytoniowych
Produkcja wyrobéw widkienniczych i odziezy

Produkcja skér wyprawionych i wyrobéw ze skér wyprawionych
Produkcja drewna i wyrob6éw z drewna

Produkcja masy widknistej, papieru oraz wyrobdw z papieru; dziatalno$¢ publikacyjna i poligraficzna
Wytwarzanie koksu, produktéw rafinacji ropy naftowej i paliw jadrowych
Produkcja wyrobéw chemicznych

Produkcja wyrobéw gumowych i z tworzyw sztucznych

Produkcja wyrobéw z pozostatych surowcéw niemetalicznych

Produkcja metali i wyrobéw z metali

Produkcja maszyn i urzadzen, gdzie indziej niesklasyfikowana
Produkcja urzadzen elektrycznych i optycznych

Produkcja sprzetu transportowego

Produkcja, gdzie indziej niesklasyfikowana

Sekcja E Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczna, gaz, wode

Sekcja F Budownictwo

Sekcja G Handel hurtowy i detaliczny; naprawa pojazdéw samochodowych, motocykli oraz artykutéw uzytku osobistego
i domowego

Sekcja H Hotele i restauracje

Sekcja | Transport, gospodarka magazynowa i facznos¢

Sekcja J Posrednictwo finansowe

Sekcja K Obstuga nieruchomosci, wynajem i ustugi zwiazane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej

Sekcja L Administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne i powszechne
ubezpieczenie zdrowotne

Sekcja M Edukacja

Sekcja N Ochrona zdrowia i pomoc spoteczna

Sekcja O Dziatalnos¢ ustugowa komunalna, spoteczna i indywidualna, pozostata

Sekcja P Gospodarstwa domowe zatrudniajace pracownikéw

Sekcja Q Organizacje i zespoty eksterytorialne
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Struktura sektorowa a wzrost produktywnosci

Na przestrzeni wiekow struktura sektorowa gospodarki oraz produktywnos$¢ i produkt poszczegdlnych sektoréw ulegaty ogromnym
zmianom. Poczatkowo niemal cato$¢ dostepnych zasobdw pracy przeznaczana byta na zaspakajanie podstawowych potrzeb, tzn.
produkcje lub zdobywanie zywnosci. Dopiero podniesienie wydajnosci rolnictwa w osiemnastym wieku umozliwito odejscie znacznej
czesci ludnosci od pracy w rolnictwie — tylko dzieki temu mozliwie byto powstanie wielkich miast i ciezkiego przemystu. Inaczej mo-
wigc, bez wzrostu produktywnos$ci pracy w rolnictwie nie bytoby mozliwe dokonanie sie rewolucji przemystowej. Warunkiem wzrostu
zatrudnienia w przemysle byto rzecz jasna zmniejszanie udziatu rolnictwa w ogdélnym zatrudnieniu — a to z kolei mogto sie dokona¢
tylko pod warunkiem wytwarzania wiekszej ilosci zywnosci przez jednego rolnika.

Dzieki wzrostowi produktywnosci w rolnictwie mozliwe wiec byto powstanie przemystu. Kolejnym etapem rozwoju gospodarczego
byto dalsze zwiekszanie produktywnos$ci rolnictwa i przemystu — oczywiécie do pewnego stopnia jedno byto mozliwe dzieki drugiemu,
zwtaszcza dzieki poczatkowo mechanizaciji, a nastepnie chemizaciji rolnictwa. Z biegiem czasu okazato sie, ze przemyst moze noto-
wacé znacznie wyzszy wzrost produktywnog$ci niz rolnictwo — tak wysokie, ze po raz kolejny doprowadzito to do uwolnienia zasobdw
pracy, ktéra mogta zosta¢ wykorzystana w inny sposob. W ten sposob doszto do dynamicznego rozwoju sektora ustug.

O ile skutki wzrostu produktywno$ci w rolnictwie sa do$¢ oczywiste, a wizja tysiecy ludzi odchodzacych z rolnictwa i wyczekujacych
na prace pod bramami nowobudowanych zaktadéw przemystowych przemawia do wyobrazni, to skutki wzrostu produktywnosci
w przemysle, cho¢ mniej spektakularne, sg réwnie istotne i majg réwnie wielki wptyw na nasze zycie, co wczesniejszego powstania
przemystu.

Po pierwsze, tylko dzieki wzrostowi produktywnoéci robotnikéw przemystowych mozliwy byt wzrost dochodéw i standardéw zycia tej
grupy spotecznej (o zwiazkach miedzy wynagrodzeniami i produktywnoscia wiecej piszemy w rozdziale 1.5.). Obecnie w paristwach
rozwinietych robotnik przemystowy, zwtaszcza wykwalifikowany, nalezy do klasy $redniej. Po drugie, udziat przemystu w catkowitym
zatrudnieniu ciagle sie zmniejsza — a wigc wspomnianych robotnikéw przemystowych jest coraz mniej.

Tak jak w XVIII w. wzrost produktywnosci rolnictwa umozliwit czesci ludnoéci odejscie do przemystu, tak obecnie do wytwarzania coraz
wiekszej ilosci ddbr przemystowych potrzeba coraz mniej pracownikéw — tym samym otwiera sie pole do rozwoju zatrudnienia w ustu-
gach. Wzrost przemystu jest tu kluczowy réwniez ze wzgledu na wytworzenie odpowiedniej sity nabywczej gospodarstw domowych
— na tyle duzej, by rozpoczety one zakupy ustug na rynku.”

Z jednej strony umozliwia to rozwdj nowoczesnego, informacyjnego spoteczenstwa, z drugiej strony powoduje, ze gospodarstwa
domowe mniej ustug wytwarzaja we wtasnym zakresie, a wiecej nabywajg. Uwaza sie, ze rozwdj ustug dla ludnosci byt jednym
z gtéwnych czynnikdéw umozliwiajgcych masowy wzrost aktywnosci zawodowej kobiet. W zwigzku ze wzrostem produktywnoéci w go-
spodarce (i zwigzanym z tym wzrostem wynagrodzen) ceny takich ustug jak obiad w restauraciji czy przedszkole staty sie relatywnie
tansze dla gospodarstw domowych. Jednoczesnie zwiekszyta sie kwota pieniedzy, jaka mogtaby uzyska¢ kobieta, idac do pracy.
W pewnym momencie aktywizacja zawodowa stata sie — obok czynnikow kulturowych — optacalna ekonomicznie: gospodarstwom
domowym bardziej obecnie optaca sie wysyta¢ oboje matzonkdw na rynek pracy i potrzebne ustugi nabywac, niz wytwarza¢ samo-
dzielnie.

Przejscie znacznej czesci zatrudnionych z przemystu do ustug juz sie dokonato w Stanach Zjednoczonych; proces ten jest rowniez
zaawansowany w krajach Europy Zachodniej. Wydaje sie, ze dynamiczny wzrost zatrudnienia w ustugach jest kolejnym, naturalnym
etapem rozwoju rynku pracy, zwigzanym z coraz wiekszym stopniem mechanizacji i automatyzacji przetwoérstwa przemystowego.
Co wiecej, ustugi z naturalnych przyczyn tylko w niewielkim stopniu moga by¢ przedmiotem wymiany miedzynarodowej; dotyczy to
zwfaszcza prostych ustug dla ludnosci. Tak wiec na rynku ustugowym prawie nie wystepuje konkurencja panstw rozwijajacych w za-
kresie kosztéw pracy — jedynym jej przejawem sg procesy migracyjne —i tym samym to w ustugach mogg powstawaé miejsca pracy
dla 0séb o najnizszym poziomie kwalifikaciji i produktywnosci.

Struktura sektorowa polskiego rynku pracy na tle innych panstw

Jak wspomniano w podrozdziale 1.1. struktura sektorowa zatrudnienia w polskiej gospodarce odbiega znaczgco od tej spotykanej
w krajach rozwinietych. Zilustrowano to na wykresie 9. — ukazano na nim wskazniki zatrudnienia w poszczegdlnych sekcjach, tj. udziat
liczby osdb w nich pracujacych w populacji (dla grupy wiekowej 15-64). W zwiazku z tym wykres ukazuije nie tyle strukture, ale poziom
zatrudnienia.

7 Zroznicowanie zaawansowania tego procesu jest dobrze widoczne w Polsce np. w skali rozwoju ustug restauracyjnych w najwiekszych miastach w poréwnaniu z reszta kraju.
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W odniesieniu do rolnictwa wida¢, ze w poréwnaniu ze ,starg” Unig Europejskg, a zwtaszcza USA, zatrudnienie w Polsce jest bar-
dzo wysokie. Co wiecej, jest to jedyny sektor, w ktorym wskaznik zatrudnienia jest wyraznie wyzszy niz w krajach Unii Europejskie;j.
Szerzej znaczenie rolnictwa omawiamy w podrozdziale 1.8. — tutaj warto jedynie zaznaczy¢, ze przy nizszej produktywnoéci rolnictwa
niz pozostatych sekcji, tak wysokie w nim zatrudnienie jest w skali catej gospodarki marnowaniem zasoboéw ludzkich — na dtuzszg
mete zatrudnienie w rolnictwie w Polsce bedzie sie zmniejszaé, a najbardziej naturalnym miejscem pracy dla oséb odchodzacych
z rolnictwa beda ustugi.

Zatrudnienie w przemysle jest zauwazalnie nizsze niz w UE15 i nieco wyzsze niz w USA — gdzie przemyst jest bardzo wysoko pro-
duktywny i odznacza sie niskim zatrudnieniem. Jednoczeénie niskie zatrudnienie w przemysle w Polsce w poréwnaniu z UE15 jest
konsekwencjg procesoéw restrukturyzacyjnych i modernizacyjnych ostatnich lat.®

Najwieksze ilosciowo réznice wystepujg jednak w ustugach. Nie we wszystkich sekcjach ustugowych dysproporcje sg identyczne,
jednak zatrudnienie w Polsce jest szczegdlnie niskie w sekcjach hotele i restauracije, obstudze firm i nauce oraz stuzbie zdrowia.
Nieco mniejsze, cho¢ wyrazne dysproporcije wystepuja tez w handlu i naprawach, administracji publicznej i edukacii. Jedynie w trans-
porcie i facznosci wielko$¢ zatrudnienia w Polsce jest zblizona do tej w UE15 i USA.

Wykres 12. Wskaznik zatrudnienia wg sekcji (udziat pracujacych w sekcji w populacji) w 2003 r.

Rolnictwo

Ochrona zdrowia Przemyst

Edukacja Handel i naprawy

Administracja publiczna ) .
Hotele i restauracje

Obstuga firm, nauka . P
Transport i tacznosé

Posrednictwo finansowe

== UE15 PL = USA

Zrédto: Employment in Europe 2004.

Przyczynami niskiego zatrudnienia w ustugach sg nastepujace czynniki:

e W wypadku ustug rynkowych dla ludnosci (hotele i restauracje, handel i naprawy) — przyczyng jest niska sita nabywcza
gospodarstw domowych, powigzana z niska — w poréwnaniu z krajami rozwinietymi — produktywnosécia, w szczegolnosci nie-
wielkim znaczeniem wysokoproduktywnego, nowoczesnego przemystu.

* W wypadku ustug publicznych (ochrona zdrowia, edukacja, administracja) niskie zatrudnienie jest efektem takiego a nie
innego wyboru publicznego — decyzji wtadz centralnych i samorzadowych. Oczywiécie do pewnego stopnia jest to zalezne od
poziomu rozwoju spoteczno gospodarczego.®

* W odniesieniu do posrednictwa finansowego oraz obstugi firm, posrednictwa nieruchomosci i nauki, decydujacy jest niski
poziom aktywnos$ci gospodarczej i weigz niewielka —w pordwnaniu z panstwami rozwinietymi — skala rozwoju przedsigbiorczo$ci.

Zarbwno poréwnanie struktury sektorowej polskiej gospodarki z panstwami rozwinietymi, jak i wcze$niej opisane procesy zacho-
dzace w gospodarce decydujgce o rozwoju sektora ustugowego wskazujg na to, ze zatrudnienie w Polsce w przysztosci wzrastac
bedzie przede wszystkim w ustugach. Proces ten dokonuje sie w ciggu ostatnich lat — od 1994 r. wzrosta zaréwno liczba pracujacych
w ustugach, jak i ich udziat w ogéle pracujacych. Co wiecej, liczba pracujacych zmniejszyta sie zarowno w rolnictwie, jak i przemysle.
Udziat pracujacych w ustugach wzrastat rowniez w latach 1999-2002, w okresie dekoniunktury na polskim rynku pracy.

8 Jeszcze w 1994 r. struktura sektorowa gospodarki wygladata zupetnie inaczej — zatrudnienie w przemysle wynosito ok. 1/3 pracujacych, czyli byto zblizone do obecnego w UE — przy ogromnym
zatrudnieniu w rolnictwie, na poziomie s pracujacych.

¢ Oczywiscie w wypadku USA znaczna cze$¢ ustug edukacyjnych i ochrony zdrowia dostarczana jest przez rynek. Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze zatrudnienie w administracii jest najnizsze w Polsce
i najwyzsze w USA (na co ma wptyw uwzglednienie w tej kategorii armii).
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Wykres 13. Liczba pracujacych w rolnictwie, przemysle i ustugach w Polsce.
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie BAEL GUS.

Perspektywy wzrostu zatrudnienia w ustugach

Przy obecnej strukturze sektorowej polskiej gospodarki nalezy oczekiwac, ze zatrudnienie bedzie wzrasta¢ przede wszystkim w ustu-
gach. Podgzanie przez Polske takg $ciezkg rozwoju jest widoczne w zmianach struktury sektorowej w ostatnich latach i stanowi
powtérzenie proceséw, ktdre dokonaty sie w panstwach rozwinietych. Polska ma w tym zakresie znaczne pole rozwoju — w szczegol-
nosci nalezy oczekiwaé wzrostu aktywno$ci gospodarczej i zatrudnienia w ustugach dla ludnosci (hotele, restauracje, w mnigjszym
stopniu handel) oraz ustugach w kategorii obstuga firm. Natomiast wzrost zatrudnienia w ustugach publicznych — cho¢ mozliwy
i przypuszczalnie w niektérych kategoriach pozadany — bedzie nastepowac w zaleznoéci od wyboréw publicznych podejmowanych
w zakresie ochrony zdrowia, edukacji czy systemu sprawiedliwo$ci i administraciji.

Jedynie rozwdj ustug, w tym zwitaszcza ustug dla ludnosci, stanowi realng szanse na zatrudnienie pozostajacych poza rynkiem pracy
0s6b o najnizszych kwalifikacjach oraz oséb odchodzacych z rolnictwa - rozwdj ustug jest zwigzany z powstawaniem ogromne;j licz-
by nowych miejsc pracy, w tym rowniez miejsc pracy nie wymagajacych wysokich kwalifikacji. Pewna bariera w warunkach polskich
moze by¢ jednak to, ze popyt na ustugi dla ludnoéci pojawia sie w innych regionach niz nadmierna podaz niskokwalifikowanej pracy.
Dlatego tez dla rozwoju ustug istotne znaczenie beda mie¢ w przysztoéci procesy migracyjne (zobacz podrozdziat 4.4.).

Jednoczesnie wzrost zatrudnienia w ustugach na dituzszg mete bedzie mozliwy pod warunkiem wzrostu produktywnosci pracy
w przemysle — ustugi dla ludnosci moga sie bowiem rozwijaé tylko i wytgcznie pod warunkiem istnienia gospodarstw domowych
o wystarczajgco wysokiej sile nabywczej. To wtasnie niska produktywno$¢ pracy i wynikajace z niej niskie wynagrodzenia stanowity
dotychczas najpowazniejsza bariere rozwoju ustug w Polsce.
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Czy pracochtonny przemyst jest odpowiedzia na polskie bezrobocie?

Specyfika pracochtonnego przemystu

Przez okreslenie pracochtonny przemyst rozumie sie dziatalnosé produkeyjng, w ktérej wysoki jest udziat kosztow pracy w poréwnaniu
z kosztami kapitatu fizycznego, a wiec niewielkie jest zastosowanie maszyn, a proces produkcji nie odznacza sie wysokim stopniem
mechanizaciji i nie jest zaawansowany technologicznie. W wigkszosci wypadkéw — cho¢ nie jest to regutg — pracochtonny przemyst
nie wymaga wysokokwalifikowanej sity roboczej i moze dawac¢ zatrudnienie réwniez pracownikom o niskich kwalifikacjach. To, czy
dany rodzaj dziatalnosci produkcyjnej odznacza sie wysokg pracochtonno$cig nie jest zdeterminowane raz na zawsze, poniewaz
zwykle te same — lub zblizone — produkty mozna wytwarza¢ na rézne sposoby, w zaleznosci od dostepnej technologii, kosztow pracy
i kosztow kapitatu fizycznego.'™® Przyktadem wysoce pracochtonnej produkeji przemystowej jest produkcja palet drewnianych czy tez
ubran i butdéw. Z kolei np. takie dziedziny jak produkcja urzadzen czy samochoddw w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat odznaczajg
sie rosnaca kapitatochtonno$ci oraz malejacym zapotrzebowaniem na prace niskokwalifikowang, przy wzroscie znaczenia mniejszej
liczby wyzej kwalifikowanych pracownikéw. Co wiecej, w produkcji pracochtonnej konkurencija czesciej jest wytacznie cenowa, pod-
czas gdy w produkcji kapitatochtonnej — cenowo-jakosciowa.

Przemyst pracochtonny w zwigzku z tym odréznia od przemystu kapitatochtonnego nie tylko to, ze charakteryzuje sie on wigkszym
udziatem kosztéw pracy, ale takze tym, ze nie mozna w nim osigga¢ wysokiego poziomu wartoéci dodanej (produkcji przedsiebior-
stwa) przypadajgcej na jednego pracownika jak w przemysle kapitatochtonnym. W zwigzku z tym przemyst pracochtonny bywa tez
okreslany przemystem niskoproduktywnym, a przemyst kapitatochtonny — wyskokoproduktywnym.

Konsekwencja réznic w poziomie produktu na pracownika jest to, ze wynagrodzenia w pracochtonnym przemysle sg zwykle duzo
nizsze niz w przemysle wysokoproduktywnym. Dodatkowo, poniewaz przemyst pracochtonny czeéciej zatrudnia osoby o niskich
kwalifikacjach oraz czesciej konkuruje cenowo i trudniej jest mu osigga¢ (przynajmniej bez przechodzenia na produkcje bardziej
kapitatochtonng) wysoki wzrost produktywnosci, rowniez perspektywy wzrostu wynagrodzen w niskoproduktywnym przemysle sg
Znacznie mniejsze niz w przemysle wysokoproduktywnym.

Masowy rozwdj pracochtonnego przemystu byt etapem rozwoju tzw. tygrysow azjatyckich, w wielu panstwach rozwijajacych sie obec-
nie rosnie jego znaczenie — przy czym najlepszym przyktadem sg tu Chiny. Jednoczesnie jednak w wypadku takich panstw jak Korea,
Indonezja czy Chiny wiasnie, jego rozwdj byt lub jest etapem na drodze do tworzenia bardziej zaawansowanej produkcji kapita-
tfochtonnej. Wspomniane panstwa rozpoczynaty rozwoj z bardzo niskiego poziomu, réwniez pod wzgledem dostepnosci kapitatu
(wiecej na temat inwestycji i akumulacii kapitatu piszemy w podrozdziale 2.5.). W zwigzku z tym w krajach tych, wobec niewielkich
mozliwos$ci inwestycyjnych oraz dostepnosci wielkich ilosci taniej sity roboczej niskoproduktywny przemyst mégt sie rozwijaé i osia-
gac znaczng przewage konkurencyjng — dzieki niskim kosztom pracy w poréwnaniu z paristwami rozwinietymi.

Wykres 14. Wydajnos$¢ pracy w przedsiebiorstwach na zatrudnionego w 2003 r. w panstwach UE (tys. euro).
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Zrédto: European business - Facts and figures, Eurostat (2006).

9] tak np. z dzisiejszej perspektywy niezwykle pracochtonne byty metody produkcji w fabrykach XIX w. todzi — ale wedtug éwczesnych standaréw byta to produkcja zaawansowana technologicznie.
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Pracochtonny przemyst, delokalizacja i ptaca progowa

Wzrost przecietnej produktywnosci w gospodarce oznacza takze wzrost przecietnego wynagrodzenia — a tym samym oczekiwan
ptacowych wszystkich grup pracownikéw. W zwiazku z tym w krajach o wysokim poziomie produktu i produktywnosci pracochtonna
produkcija staje sie nieoptacalna w poréwnaniu z krajami stabiej rozwinigtymi, gorzej wyposazonymi w kapitat i o stabiej wyksztatconej
sile roboczej. Spowodowato to —w potgczeniu z ograniczeniem wzrostu produktywno$ci w przemysle pracochtonnym — przeniesienie
w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat produkcji pracochtonnej z panstw rozwinietych do panstw rozwijajacych sie.

Istotnym i czesto podnoszonym elementem tego procesu jest to, ze pracownicy w krajach rozwinietych akceptuja nie tylko nizszy po-
ziom wynagrodzen, ale takze nizszy poziom ochrony praw pracowniczych i gorsze warunki pracy — na poziomie nieakceptowalnym,
a czesto niezgodnym z prawem w krajach rozwinietych. Jest to, obok napie¢ na rynku pracy zwigzanych z przenoszeniem produkcii
do krajow rozwijajgcych sie, argumentem podnoszonym przez przeciwnikdw wolnego handlu, dzieki ktéremu procesy delokalizacyjne
sg mozliwe. Nie nalezy jednak zapomina¢, ze to wtagnie wolny handel i procesy delokalizacyjne umozliwity awans cywilizacyjny wielu
panstwom rozwijajgcym sie.

Nie dokonujac ocen procesu globalizaciji, nalezy stwierdzi¢, ze w dzisiejszym $wiecie jest on faktem —w zwigzku z tym przedsiebiorcy
w krajach rozwinietych nie majg mozliwosci konkurowania cenowego w produkciji towaréw pracochtonnych — aby byto to mozliwe,
pracownicy we Francji musieliby zaakceptowac stawki ptac robotnikéw z np. Chin. Powyzsze stwierdzenie nie oznacza, ze kraje rozwi-
niete nie maja przewagi konkurencyjnej nad krajami rozwijajacymi — jednak ich przewaga wynika z lepiej wyksztatconej sity roboczej,
wysokiej akumulacji kapitatu i zaawansowanych technologii. Natomiast przewaga konkurencyjna panstw rozwijajacych sie wynika
wiasnie z niskich kosztéw pracy, w tym zwtaszcza pracy niskokwalifikowane;.

Sytuacja Polski a rozwoj pracochtonnego przemystu

Polska jest krajem o poziomie rozwoju i kwalifikacjach sity roboczej znacznie blizszym panstwom rozwinietym niz rozwijajacym sie.
Jednoczesnie jednak na rynku pracy wystepuje wysokie bezrobocie, przy czym wiekszos$¢ bezrobotnych posiada kwalifikacje nieod-
powiednie lub zbyt niskie w stosunku do wymagan rynku pracy.

W zwiazku z tym z jednej strony przemyst pracochtonny bywa wskazywany jako mozliwy sposdb rozwiazania problemu polskiego
bezrobocia. Zwolennicy takiego pogladu wskazujg na to, ze tylko jego rozwdj moze zapewnic¢ wzrost zatrudnienia wystarczajgcy dla
zlikwidowania bezrobocia — a w szczegélnosci dla stworzenia realnych persketyw zatrudnienia dla oséb obecnie strukturalnie bezro-
botnych.

Do pewnego stopnia nie mozna tym argumentom odmoéwic¢ racji. Wydaje sie jednak, ze w obecnej sytuaciji Polski rozwéj przemystu
niskoproduktywnego przestat by¢ na szersza skale mozliwy. Wprawdzie koszty pracy sa w naszym kraju nadal znacznie nizsze niz
w krajach ,starej” Unii Europejskiej — jednak o wiele wyzsze niz w krajach rozwinietych. A na dtuzsza mete nie jest mozliwe konkuro-
wanie z Chinami pod wzgledem kosztéw pracy. Mozna powiedzie¢, ze gdyby niskoproduktywny przemyst mégt sie na wielkg skale
rozwing¢ w Polsce — juz by tu istniat, likwidujac problemy polskiego rynku pracy.

Ponadto, jak wida¢ na wykresie 14., Polski przemyst jest — przecietnie — znacznie mniej produktywny od przemystu w panstwach roz-
winigtych. Tylko wzrost produktywnos$ci pracy w przemys$le moze doprowadzi¢ do wzrostu zatrudnienia w ustugach (zobacz podroz-
dziat 1.6.) i wyréwnania réznic rozwojowych miedzy Polskg a krajami Europy Zachodniej (zobacz podrozdziat 1.8.). Polska podazac
bedzie Sciezkg rozwojowa paristw rozwinietych — tzn. rosngé bedzie produktywno$¢ przemystu, a nowe przedsiebiorstwa i miejsca
pracy powstawac beda przede wszystkim w ustugach.
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Czym rdzni sie polskie rolnictwo od rolnictwa w innych krajach UE?

Rolnictwo w krajach rozwinietych

Wyjezdzajacy za granice Polacy sa czesto niemile zaskoczeni tym, w jaki sposdb zachodnie media ilustrujg materiaty o Polsce. Stan-
dardowym ttem dla reportazy o Polsce jest oracz z koniem, w pocie czota uprawiajacy polska ziemie. Ten stereotypowy obrazek — cho¢
nie oddaje skali pozytywnych przemian ostatnich lat i powstania w Polsce tysiecy nowoczesnych i konkurencyjnych firm i tym samym
fatszuje rzeczywistos¢ — jest prawdziwy, jesli poréwnamy rzeczywisto$¢ polskiego rolnictwa z rolnictwem w krajach rozwinietych.

W krajach rozwinietych rolnictwo pozostaje nadal sektorem do pewnego stopnia strategicznym — z jednej strony zaspokojenie potrzeb
ludnoéci pod wzgledem poziomu i jakoéci produkcji zywnosci jest oczywiécie sprawa o znaczeniu zasadniczym, z drugiej strony rol-
nictwo ma zasadniczy wptyw na srodowisko naturalne. Rolnicy pod wieloma wzgledami sg takimi samymi przedsiebiorcami jak wia-
Sciciele firm w innych sektorach dziatalnosci. O specyficznym charakterze rolnictwa decyduje oczywiscie konieczno$¢ wykorzystania
bardzo specyficznego kapitatu, jakim sg grunty rolne, jego wysoka wrazliwos¢ na warunki klimatyczne, znaczny stopien regulacii
produkcji rolnej z przyczyn sanitarno-weterynaryjnych oraz znaczna pomoc publiczna udzielana rolnictwu w krajach rozwinietych.

Jednoczesnie jednak rolnictwo w krajach rozwinigtych ma niewielki wktad w wartosé catego wytwarzanego produktu — w wiekszo$ci
wypadkow udziat rolnictwa w PKB nie przekracza 2-3 proc. Rownie niski jest zazwyczaj udziat zatrudnionych. Intensywna gospodarka
rolna umozliwita pafistwom rozwinietym osiagniecie wysokiego poziomu produkcii rolnej przy niewielkim zatrudnieniu. Historycznie
wzrost produktywnosci rolnictwa umozliwit alokacije sity roboczej do przemystu i industrializacje oraz powstanie wielkich organizméw
miejskich.

Na rynkach swiatowych ceny artykutéw rolnych sa nizsze niz koszty ich wytworzenia w panstwach rozwinietych — co jest zwigzane
z wysoka i tanig produkcjg produktow rolnych w niektorych panstwach rozwinietych. Doprowadzito to do stworzenia — zaréwno w Unii
Europejskiej jak i Stanach Zjednoczonych —ztozonych systeméw pomocy publicznej dla rolnictwa. Sg one do$¢ powszechnie kryty-
kowane, poniewaz obecnie z jednej strony nie zapewniajg one zywnosci taniej i wysokiej jakosci, z drugiej sg niezwykle kosztowne.
Co wiecej, zwiazane z nimi bariery w wolnym handlu miedzynarodowym zywnos$cia stanowia powazng bariere rozwojowa dla parstw
rozwijajacych sie, ktére nie sg w stanie wykorzysta¢ swojej przewagi konkurencyjnej w tym zakresie — co przy liberalizacji handlu
towarami przemystowymi, wytwarzanymi w krajach rozwinietych, czesto uznawane jest za przejaw asymetrii w regulacjach handlu
miedzynarodowego.

Wykres 15. Udziat oséb pracujacych w rolnictwie w populacji 15-64 w wybranych panstwach.
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Zrédto: Empoyment in Europe 2004.

Nie wdajac sie jednak w szczegdtowe znaczenie odnosnie do polityki rolnej UE i USA — oraz wszystkich zwiazanych z nimi kontro-
wersji — nalezy podkresli¢, ze faktyczne znaczenie rolnictwa dla wspétczesnej gospodarki rozwinietej jest niewielkie. Dysproporcje
zarbwno w poziomie produktu i zatrudnienia, jak rowniez produktywnosci (rolnictwo jest mniej produktywne niz przemyst i ustugi) po-
miedzy rolnictwem a przemystem i ustugami sprawiajg, ze ma ono niewielki wplyw na ksztattowanie sie ogoéinej sytuacji gospodarczej
w krajach rozwinietych.
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Niskoproduktywne rolnictwo w Polsce

Sytuacja rolnictwa w Polsce znaczaco odbiega od poczynionych powyzej obserwaciji dla panstw rozwinietych. Podstawowym czyn-
nikiem odrézniajacym Polske jest bardzo wysoki udziat zatrudnionych w rolnictwie w ogdle pracujacych (w 2005 r. na poziomie ok.
16 proc.) i populaciji czynnej zawodowo (powyzej 8 proc.). Tak wysokie zatrudnienie w rolnictwie jest rzecza niespotykana w krajach
rozwinigtych, gdzie jest ono 2-3 razy nizsze. Réwniez wérdd innych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, bedacych czionkami UE,
jedynie Rumunia i Litwa charakteryzujg sie wyzszym udziatem zatrudnionych w rolnictwie w populacii.

Bardzo niski jest réwniez udziat rolnictwa w tworzeniu PKB — w 2004 r. byto to zaledwie ok. 5 proc. warto$ci dodanej, przy czym rol-
nictwo zatrudniato wtedy ok. 18 proc. pracujacych — co dobitnie wskazuje na bardzo niska jego produktywno$¢. Decyduije to o niskim
poziomie dochodoéw i niskiej stopie ludnos$ci czesci ludnosci rolnicze;.

Sytuacja w polskim rolnictwie jest bardzo zréznicowana w zalezno$ci od regionu kraju. Pracujacy w rolnictwie koncentruja sie w cen-
tralnej oraz wschodniej i potudniowo-wschodniej czesci kraju; najwieksze rozdrobnienie rolnictwa wystepuje przede wszystkim w cze-
si potudniowowschodniej (zob. wykres 16). W Polsce zachodniej oraz pétnocnej — na tzw. ziemiach odzyskanych — obecnie zatrudnie-
nie w rolnictwie jest znacznie nizsze, a liczba hektaréw przypadajacych na jednego zatrudnionego — wyzsza. Rozdrobniona struktura
agrarna i mata powierzchnia uzytkéw rolnych na jednego rolnika wskazuja na to, ze w wojewddztwach matopolskim, podkarpacki,
a w pewnym stopniu takze $wietokrzyskim i lubelskim wystepuje w rolnictwie tzw. bezrobocie ukryte — tzn. osoby w nim zatrudnione
sg catkowicie nieproduktywne i z ekonomicznego punktu widzenia uznac¢ je nalezy za nieproduktywne.

Wykres 16. Liczba pracujacych w rolnictwie i grunty rolne wg powiatéw w 2005 r.
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Zrodto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie BDR GUS.

Czesto podnoszonym argumentem na rzecz polskiego rolnictwa jest to, ze w pordwnaniu ze schemizowanym i zmechanizowanym
rolnictwem panistw Europy Zachodniej (nie wspominajac o USA) produkuje ono zywno$¢ tania, zdrowa i smaczna. Nie jest przedmio-
tem niniejszego opracowania rozstrzygac, czy jest tak w istocie — nie ulega jednak watpliwosci, ze produktywno$¢ polskiego rolnic-
twa musi znacznie wzrosna¢, réwniez poprzez odejécie czesci osdb obecnie tam zatrudnionych. Tylko w ten sposéb na polskiej wsi
dokona¢ sie moga powazniejsze zmiany cywilizacyjne, ktére skutkowac beda zgodnym z aspiracjami ludno$ci wzrostem poziomu
zycia i rozwoju spoteczno-gospodarczego.
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Rolnictwo i obszary wiejskie a rynek pracy

Mimo nadal bardzo wysokiego — w poréwnaniu miedzynarodowym — zatrudnienia w rolnictwie i niskiej jego produktywnosci, nie ulega
watpliwosci, ze w ciagu ostatnich lat zaszty na obszarach wiejskich w Polsce gtebokie przemiany. Ich wyrazem jest spadek liczby pra-
cujacych i — co wazniejsze — wzrost zatrudnienia w sektorach nierolniczych. O ile w 1994 r. w rolnictwie pracowato ok. 3,5 min oséb,
to w 2005 r. byto ich o ponad milion mniej. W tym samym czasie zatrudnienie poza rolnictwem wzrosto o blisko pdt miliona osob — tak
wiec ogdtem doszto do istotnego obnizenia sie liczby pracujacych.

Wykres 17. Pracujacy na obszarach wiejskich (tys. osdéb).

Pracujacy w rolnictwie i poza rolnictwem Struktura pracujacych wg PKD w 2005 r.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie BAEL GUS.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze w dalszym ciggu produktywno$¢ polskiego rolnictwa jest znacznie ponizej produktywnosci w kra-
jach rozwinietych. W zwiazku z tym konieczny jest dalszy wzrost produktywnosci — zwiazany z odejsciem czesci pracujacych z rol-
nictwa i konsolidacja rozdrobnionych gospodarstw. Jednoczesnie nie musi to oznacza¢ chemizaciji i intensyfikacji rolnictwa na wzor
panstw Europy Zachodniej. Warto przy tym zauwazyé, ze obecny model unijnej polityki rolnej moze prowadzi¢ do pewnego stopnia
do konserwowania obecnej, niekorzystnej struktury agrarne;j.

Jednoczesnie o ile udziat zatrudnienia w przemysle jest na obszarach miejskich i wiejskich zblizony, to wie$ charakteryzuje sie znacz-
nie nizszym udziatem zatrudnienia w ustugach. Pojawia sie w zwigzku z tym pytanie, czy jest mozliwa modernizacja wsi poprzez
odchodzenie pracujacych w rolnictwie do ustug. Do pewnego stopnia odchodzenie z rolnictwa do ustug na obszarach wiejskich jest
mozliwe, wymaga jednak silnego wsparcia postaw aktywnych i przedsiebiorczosci na tych obszarach.

Wydaje sie jednak watpliwe, by na dtuzszg mete same obszary wiejskie — zwtaszcza na wschodzie i potudniowym-wschodzie Polski
— byty w stanie rozwing¢ ustugi w stopniu wystarczajacym do absorpcji catego nadmiernego zatrudnienia w rolnictwie. Nowe miejsca
pracy w ustugach — w tym ustugach prostych, nie wymagajgcych wysokich kwalifikacji — powstawac bedg przede wszystkim w naj-
wiekszych centrach miejskich. W zwigzku z tym modernizacji rolnictwa powinny towarzyszy¢ migracje wewnetrzne z wsi do miast.
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Podsumowanie

Sytuacja na polskim rynku pracy, mimo istotnej poprawy w ciagu ostatnich lat, pozostaje pod wzgledem wskaznika zatrudnienia
i stopy bezrobocia najgorsza w Unii Europejskiej. Przejawia sie to nie tylko we wskaznikach, ale takze trwato$ci bezrobocia i struk-
turze sektorowej gospodarki. Czynnikiem, ktdry wywotat wzrost bezrobocia byt kryzys rosyjski 1999 r. i nastepujace po nim w latach
2001-2002 spowolnienie gospodarcze — jednak skala spadku zatrudnienia i jego trwatos¢ miata gtebsze podtoze i wynikata przede
wszystkim z niedopasowania kwalifikacji na rynku pracy do szybko zmieniajacych sie warunkéw (przy czym wzmacniane to
byfo przez ograniczong mobilno$¢ zawodowa i geograficzna sity roboczej), malejacej aktywnos$ci zawodowej oraz szeregu czynni-
kéw majacych wptyw na ograniczenie przedsiebiorczosci i utrudniajacych zaktadanie i rozwéj przedsiebiorstw — ktére bardziej
szczegdtowo omawiamy w nastepnych rozdziatach opracowania.

Nie mozna natomiast twierdzi¢, ze bezrobocie zostato wywotane przez bezzatrudnieniowy wzrost gospodarczy, btedna polityke mo-
netarng lub zmiany w handlu zagranicznym. W odniesieniu do wzrostu bezzatrudnieniowego stwierdzi¢ nalezy, ze jest on przeja-
wem problemoéw strukturalnych rynku pracy, a nie pierwotnag przyczyng bezrobocia. Natomiast w wypadku handlu zagranicznego
wystarczajgce jest spostrzezenie, ze deficyt handlowy jest zwigzany z naptywem inwestycji zagranicznych — i na poziomie catej go-
spodarki jest neutralny dla poziomu zatrudnienia. Polityka monetarna mogta co najwyzej minimalnie wzmocni¢ istniejace juz
trendy i przyczyni¢ sie do dekoniunktury na przetomie lat 2001-2002. Nie mogta by¢ ona jednak decydujacym czynnikiem, ktéry
wywotat lawine zwolnien i wzrost bezrobocia po roku 1998, gdyz jej zaciesnienie nie tylko byto krotkotrwate, lecz takze nastgpito
dtugo potem, gdy sytuacja na rynku pracy gwattownie sie pogorszyta.

Miarg proceséw modernizacyjnych w polskiej gospodarce jest osiggniety przez nig wzrost produktywnos$ci pracy oraz zmiany
w strukturze sektorowej gospodarki. Zmiany zachodzace w tym zakresie idg w dobrym kierunku, jednak pod wieloma wzgledami
Polska pozostaje nadal daleko za parnstwami rozwinietymi. Decydujace znaczenie, dla poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
ma produktywnos$¢ pracy, ktéra pozostaje o ok. 40 proc. nizsza niz przecietna w Unii Europejskiej (przy uwzglednieniu réznic
w sile nabywczej). To z kolei jest wynikiem nie tylko nizszej produktywnos$ci poszczegdinych branz, ale takze — cho¢ w mniejszym
stopniu — anachroniczng struktura sektorowa — z wysokim udziatem rolnictwa, charakteryzujacego sie bardzo niskg produktywno-
$cia, nienowoczesnym przemystem oraz stabym rozwojem ustug.

Droga wzrostu Polskiej gospodarki jest powtérzenie $ciezki rozwojowej panstw rozwinietych, ze wzrostem produktywnosci
w przemysle oraz powigzanym z nim wzrostem zatrudnienia w ustugach, w tym ustugach prostych dla ludnosci. Natomiast ewentu-
alny wzrost zatrudnienia w niskoproduktywnym przemysle — cho¢ $redniookresowo moze doprowadzi¢ do zmniejszenia bezrobocia
—na diuzszg mete nie moze by¢ podstawa rozwoju gospodarczego, ze wzgledu na niemoznos¢ konkurowania na polu kosztéw pracy
Z panstwami rozwijajacym sie.

Mimo obecnie poprawiajacych sie wskaznikow rynku pracy, nie ma podstaw do sadzenia, ze podstawowe problemy gospodar-
cze zostaty rozwigzane. Uwagi wymagaja czynniki oddziatujgce na podaz pracy, takie jak system zabezpieczenia spotecznego,
aktywne polityki rynku pracy czy system edukacyjny. Jednak zasadnicze znaczenie majg czynniki stojace po stronie popytu na pra-
ce, a wiec dotyczace bezposrednio przedsiebiorczosci i tworzenia nowych miejsc pracy — takie jak poziom inwestycii, regulacje
rynku pracy i dziatalnoéci gospodarczej, praktyka dialogu spotecznego. Wszystkim tym zagadnieniom po$wiecone sa kolejne czesci
niniejszego opracowania.
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2. Podatki i wydatki

W rozdziale drugim zajmujemy sie przede wszystkim wydatkami i dochodami sektora finanséw publicznych
- w tej ich czesci, ktéra ma najwieksze znaczenie dla sytuacji na rynku pracy. Pierwsze dwa podrozdziaty po-
Swiecone sa systemowi zabezpieczenia spotecznego - rentom, zasitkom i wcze$niejszym emeryturom poniewaz
to wtasnie te Swiadczenia najsilniej wptywaja na podaz pracy, maja zasadnicze znaczenie dla poziomu aktyw-
nosci i tym samym zatrudnienia.

Kolejny podrozdziat poswiecony jest drugiej stronie sektora finanséw publicznych - jego dochodom. Omawiamy
w nim najwazniejsze kategorie podatkéw, koncentrujac sie na opodatkowaniu pracy i tak zwanym klinie podat-
kowym, oraz ich wptywie na rynek pracy.

Podrozdziat czwarty ponownie poswiecony jest wydatkom publicznym - ale majacym zupetnie inny charakter
niz te omawiane wczesniej. Piszemy w nim o aktywnych politykach rynku pracy (ALMP), analizujac r6znice w po-
dejsciu do problemoéw rynku pracy w stosunku do polityk pasywnych.

W ostatnim podrozdziale koncentrujemy sie na inwestycjach. Cho¢ waznym sktadowym naktadéw kapitatowych
na poziomie kraju sa te dokonywane przez sektor publiczny, zasadnicze znaczenie dla wzrostu zatrudnienia,
produktu i wynagrodzen maja jednak inwestycje prywatne - zaréwno krajowe, jak i zagraniczne. Na nich tez
koncentrujemy swoja uwage.

Wszystkie omawiane zagadnienia taczy pierwszorzedne znaczenie dla sytuacji na rynku pracy oraz to, ze pan-
stwo moze stosunkowo tatwo wptynac na zidentyfikowane w tej czedci problemy. W zwiazku z tym w pod-
rozdziale odnosimy sie zaréwno do teorii ekonomii, jak i doswiadczen innych panstw - tak rozwinietych, jak
i transformujacych sie gospodarek krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej - co pozwala uzyskaé szerszy spojrze-
nie i wyciagnac¢ wnioski dla Polski.

Jaki wptyw maja renty i zasitki na rynek pracy?

Transfery a podaz pracy

Stwierdzenie ,Kto nie pracuije, ten nie je”, cho¢ kojarzy sie w pierwszym rzedzie z komunizmem wojennym, funkcjonuje w wielu for-
mach i wielu kulturach — jak cho¢by w polskim powiedzeniu ,Bez pracy nie ma kotaczy”. Faktycznie, w odniesieniu do wiekszosci
ludnos$ci panstw rozwinietych byto ono w petni prawdziwe jeszcze w XIX w., a nawet w pierwszej potowie XX w. Powstanie i rozwoj sys-
temdw zabezpieczenia spotecznego spowodowat, ze przestato w petni odpowiadac rzeczywistosci, poniewaz w wiekszosci panstw
istniejg mozliwosci uzyskiwania alternatywnych do pracy dochodéw. Dochody te, cho¢ czesto w petni uzasadnione, majg oczywiscie
wplyw na postawy beneficjentdw na rynku pracy.

W systemie zabezpieczenia spotecznego mozna wyroznic wiele roznych transferéw — pieniedzy, przekazywanych z réznych powodéw
przez panstwo gospodarstwom domowym. Mianem transferéw okresla sie emerytury, renty, zasitki dla bezrobotnych, zasitki rodzinne
czy inne formy pomocy osobom ubogim lub znajdujacym sie w trudnej sytuaciji zyciowe;j (jak. np. zasitek pogrzebowy, przystugujacy
osobie ktdra pokryta koszty pogrzebu swego bliskiego). W niniejszym podrozdziale skupimy sie na rentach z tytutu niezdolnosci do
pracy (hazywanych dawniej w polskim systemie rentami inwalidzkimi), zasitkami dla bezrobotnych oraz zasitkami pomocy spotecznej
(w tym swiadczeniami rodzinnymi). Wprawdzie transfery te roznig sie od siebie pod wzgledem wysokosci i przyczyn uprawniajacych
do ich otrzymania, jednak majg one — w odniesieniu do sytuacji na rynku pracy — wiele elementéow wspdlnych. W osobnym podroz-
dziale 2.2. oméwimy znaczenie wczesniejszych emerytur (oraz majacych podobne dziatanie $wiadczen i zasitkdw przedemerytalnych
i —w pewnym stopniu — rent wdowich).
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Podstawowg cecha omawianych transferéw jest to, ze dostarczajg one beneficjentowi staty i pewny dochdd — choé w polskich warun-
kach zwykle niezbyt wysoki. W wypadku czeéci $wiadczen jest dopuszczalne w pewnym zakresie taczenie ich z legalnym zatrudnie-
niem, dotyczy to w szczegdlnosci oséb otrzymujacych rente z tytutu niezdolnoéci do pracy — powszechny jest fenomen tzw. dorabia-
nia do renty. Takie osoby moga podejmowaé zatrudnienie z nizszymi od przecietnych oczekiwaniami ptacowymi. Jednak w wypadku
wiekszosci $wiadczen obowigzuje zakaz tgczenia ich z praca (zasitki dla bezrobotnych) lub niski prég tgcznych dochoddw, po ktdrych
Swiadczenie przestaje przystugiwac (zasitki pomocy spotecznej i $wiadczenia rodzinne). Prowadzi to do sytuacji, w ktorej osoba
uprawniona do $wiadczenia jest zainteresowana podjeciem pracy tylko i wytgcznie wtedy, jesli jej wynagrodzenie bedzie istotnie wyz-
sze od otrzymywanego transferu i zrekompensuije nie tylko utrate transferu, ale takze czasu wolnego. W zwigzku z tym beneficjenci
$wiadczen maja w wiekszosci wypadkow wyzsze oczekiwania ptacowe, niz gdyby $wiadczen nie otrzymywali.

Prowadzi to do waznego spostrzezenia. Podczas rozwazan nad sytuacja na rynku pracy przyjmuije sie zwykle, ze wzrost wynagrodzen
w gospodarce powoduje wzrost podazy pracy — czyli, jak méwia ekonomisci, podaz pracy jest elastyczna wzgledem wynagrodzen.
Nalezy zda¢ sobie sprawe, ze elastycznos¢ taka wystepuije tylko i wytacznie wtedy, gdy mozna osiggac alternatywne do pracy docho-
dy — jesdli takiej mozliwosci nie ma, podaz pracy staje sie nieelastyczna, tzn. pracownicy — wobec braku innych mozliwos$ci osiggania
dochodu - beda podejmowac zatrudnienie niezaleznie od oferowanej im ptacy (szerzej omawiamy to zjawisko w podrozdziale 2.3.).
Nie znaczy to, ze wynagrodzenia w sytuaciji braku transferéw bytby niskie — nadal beda bowiem dziata¢ procesy decydujace o wy-
sokosci wynagrodzen, opisane w podrozdziale 1.5. Oznacza jednak, ze w razie braku transferéw podaz pracy i zatrudnienie, a tym
samym produkt, osiagnetyby wyzszy poziom.

Tyle suchej teorii — wracajgc do rzeczywisto$ci gospodarczej panstw europejskich nalezy zaznaczy¢, ze system zabezpieczenia
spotecznego, w tym réwniez transfery wyréwnujace szanse i poziom zycia 0séb z grup defaworyzowanych, sa wielkim osiagnieciem
cywilizacyjnym, uznawanym przez wielu ekonomistéw, politologéw i socjologéw za miare dojrzatosci spoteczenstwa. Istota problemu
nie sprowadza sie do tego czy pomaga¢ osobom w trudnej sytuacji — ale jak robi¢ to w taki sposéb, by nie pogarsza¢ sytuacji na
rynku pracy zaréwno w skali makro, jak i indywidualnych szans na powrdét do zatrudnienia beneficjentow swiadczen. Jednym z pa-
radygmatdw nowoczesnej polityki spotecznej jest bowiem dziatanie na przywrdcenie do samodzielnosci, w tym do produktywnego
zatrudnienia, wszystkich beneficjentéw pomocy — tak by w dtuzszej perspektywie doszli do samodzielnosci na rynku pracy. Jednak
panstwa rozwiniete nie od razu i nie wszystkie doszty do takiego modelu polityki spotecznej — a Polska, poki co, zdaje sie powtarzaé
najgorsze z dotychczasowych doéwiadczen tych panstw.

Doswiadczenia panstw rozwinietych

Okres powojenny, do potowy lat siedemdziesigtych XX w., byt ztotym wiekiem gospodarek panstw Europy Zachodniej. W tym okresie
notowano wysoki wzrost gospodarczy i niskie bezrobocie, nastgpit niespotykany w historii wzrost dobrobytu i poczucia bezpieczen-
stwa ekonomicznego ludnosci. W okresie tym nastgpit takze rozwdj systemu zabezpieczenie spotecznego, ktéry poczatkowo, przy
niewielkiej liczbie beneficjentow, nie byt nadmiernie kosztowny. Wptywata tez na to korzystna struktura wiekowa populacji — z niewielka
liczba 0sdb starszych i licznymi pokoleniami oséb mtodych.

Zatamanie gospodarcze potowy lat siedemdziesigtych, spowodowane miedzy innymi — ale nie tylko — tzw. kryzysem naftowym, do-
prowadzito do znacznego i w wielu wypadkach trwatego wzrostu probleméw rynku pracy i stopy bezrobocia. Odpowiedzig po stronie
polityki spotecznej w wiekszoéci panstw Europy Zachodniej byt dalszy rozwdj systemu zabezpieczenia spotecznego — opartego
przede wszystkim na bezposrednich transferach pienieznych do gospodarstw domowych. W ten sposéb powstaty tzw. europejskie
panstwa opiekuricze (ang. welfare state). Doprowadzito to do znacznego wzrostu wydatkéw spotecznych — zaréwno w odniesieniu
do PKB tych panstw, jak i udziatu wydatkéw spotecznych w catkowitych wydatkach publicznych — a tym samym wzrostem catkowi-
tych wydatkéw publicznych. Cze$¢ wydatkéw przypadata na system emerytalny i wczesng dezaktywizacje za jego posrednictwem
(o czym szerzej piszemy w kolejnym podrozdziale), jednak znaczenie takich transferéw jak zasitki dla bezrobotnych czy renty byto
bardzo duze.

Jednoczesnie swiadczenia te miaty charakter tzw. pasywnych polityk rynku pracy — tzn. de facto sprowadzaty sie do ptacenia oso-
bom pozostajgcym bez zatrudnienia, tak aby ograniczy¢ ich podaz pracy i tym samym zmniejszy¢ bezrobocie — przesuwajac jednak
znaczna cze$¢ populacji z bezrobocia nie do zatrudnienia, a do biernosci. Oczywiscie przynosito to pewne pozytywne skutki — osoby
takie nie cierpiaty niedostatku i mogty by¢ spokojne o swéj byt materialny. Okazato sie jednak, ze na dituzsza mete taki system nie
moze sprawnie funkcjonowaé — coraz wiecej oséb otrzymywato réznego rodzaju éwiadczenia, taczne wydatki byty coraz wieksze
— jednoczes$nie coraz mniej oséb pracowato. Mimo istotnego zwiekszenia podatkéw, dochody sektora finanséw publicznych nie
wystarczaty na pokrywanie wydatkéw. W ten sposdb cze$¢ panstw Europy Zachodniej znalazia sie — w trakcie lat osiemdziesigtych

39



RAPORT O PRACY / Podatki i wydatki

i w pierwszej potowie dziewie¢dziesiatych — na krawedzi zatamania sie finanséw publicznych, systemdw zabezpieczenia spotecz-
nego, a takze — rynku pracy, na ktérym nie rozwigzywano narastajgcych problemow strukturalnych (przede wszystkim malejacej ak-
tywnosci zawodowe;j i narastajacych niedopasowan kwalifikacyjnych), tagodzac jedynie ich spoteczne skutki za pomocg $wiadczen
spotecznych.

Wykres 18. Udziat wydatkow publicznych w PKB wybranych panstw OECD.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych OECD.

Na poczatku lat dziewieédziesigtych stato sie oczywiste, ze panstwa opiekuricze nie moga funkcjonowaé na dotychczasowych za-
sadach. Na poziomie zatozen polityki spoteczno gospodarczej nie oznaczato to wycofania sie z pomocy ludziom w trudnej sytuacii
na rynku pracy — ale konieczno$¢ odchodzenia od polityk pasywnych na rzecz polityk aktywnych, z eliminowaniem funkcjonujgcych
w systemach zabezpieczenia spotecznego mozliwosci odchodzenia z rynku pracy oséb zdolnych do produktywnego zatrudnienia.
Wyrazem tych dazen byta najpierw Strategia zatrudnienia, sformutowana w Paryzu w 1994 r. przez Organizacje Wspotpracy Gospo-
darczej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic Co-operation and Development, OECD), a takze istotna cze$¢ zatozen Strategii
lizboriskiej dla panstw Unii Europejskiej, ogtoszonej w 2000 r. Jak wspomniano wczeéniej, obecnie przyjmuije sie, ze gtéwnym za-
daniem polityki spoteczne;j jest nie zapewnianie stabilnych dochoddw osobom w trudnej sytuaciji i spychanie ich na margines rynku
pracy i zycia spotecznego — ale udzielanie takiej pomocy, ktdra pozwoli na petne usamodzielnienie sie i powrdt do produktywnego
zatrudnienia.

Cho¢ wiele panistw rozwinietych nadal boryka sie z systemami zabezpieczenia spotecznego majacymi niekorzystny wptyw na rynek
pracy, w wiekszosci wypadkéw ,,odrobity” one lekcje wyciggnieta z doswiadczen lat osiemdziesigtych i pierwszej potowy lat dzie-
wiecdziesigtych XX wieku. W zwigzku z tym pojawia sie pytanie, na ile Polska potrafita, w ciagu ostatnich kilkunastu lat, skorzystac
z do$wiadczen innych panstw.

Renty i zasitki w Polsce

Specyfikg polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego jest to, ze wiekszos¢ jego wydatkéw skupia sie w systemie obowigzko-
wych ubezpieczen spotecznych (tzn. $wiadczenia emerytalno-rentowe ZUS i KRUS), przy znacznie mniejszych wydatkach na pomoc
osobom bezrobotnym, nie wspominajgc 0 pomocy osobom najubozszym i rodzinom w ramach systemu pomocy spoteczne;j i zasit-
kéw rodzinnych.

Szczegdlna, na tle innych panistw, jest w Polsce rola systemu rentowego. W zatozeniach renta z tytutu niezdolno$ci do pracy ma po
pierwsze kompensowac utrate dochodu osobie niepetnosprawnej — w takim stopniu, w jakim jest ona niezdolna do pracy — oraz
utatwiac jej rehabilitacje i reintegracje zawodowa i spoteczng — z zatozeniem mozliwosci powrotu do petnej sprawnosci. W praktyce,
juz w latach osiemdziesigtych XX wieku renty wykorzystywane byty jako narzedzie wczesnej dezaktywizaciji, a w latach dziewieédzie-
sigtych staty sie jednym z gtéwnych narzedzi fagodzenia napie¢ spotecznych wywotanych procesami restrukturyzaciji. Starszych pra-
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cownikdéw, odchodzacych z pracy w przynoszacych straty restrukturyzowanych przedsiebiorstwach, fatwiej byto dezaktywizowaé przy
pomocy swiadczen spotecznych —w szczegdlnosci rent — niz przywracac do produktywnego zatrudnienia rynku pracy. Cho¢ system
rentowy nie zostat stworzony z myslg o takim zastosowaniu, praktyka pierwszych lat transformacji spowodowata lawinowy wzrost
liczby beneficjentow. W 1999 r. az okoto 3,5 miliona osdb pobierato renty z tytutu niezdolnosci do pracy z ZUS i KRUS. W przeliczeniu
na populacje w wieku 20-64 lat, liczba rencistéw byta wéwczas w Polsce ponad dwukrotnie wyzsza niz przecietnie w panstwach na-
lezacych do OECD. Oczywiscie nie byto to wyrazem ztego, na tle panstw rozwinietych, stanu zdrowia Polakow, a masowych naduzy¢
w systemie rent z tytutu niezdolno$ci do pracy. Polacy odchodzili z pracy na renty w miodszym wieku i znacznie wyzszej liczbie niz
w innych panstwach.

Wykres 19. Wybrane wydatki spoteczne jako proc. PKB, 2001 r.

Renty Zasitki rodzinne Zasitki dla Zasitki Pozostate
bezrobotnych mieszkaniowe

I Polska OECD UE15

Dane nt. rent z tytutu niezdolnosci do pracy (bez rent rodzinnych); zasitki dla bezrobotnych zawieraja $wiadczenia i zasitki przedemerytalne, kategoria
pozostate to gtéwnie transfery w ramach pomocy spoteczne;j.

Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych OECD.

Skutkiem tego byta zmiana struktury wydatkéw spotecznych panstwa. O ile przecietnie w OECD wydatki na renty inwalidzkie stanowig
ok. 2,5 proc. PKB, to w Polsce w 2001 r. byto to ok. 5,5 proc. PKB! Musiato to doprowadzi¢ do ograniczenia wydatkéw na inne cele
spoteczne — m.in. zdrowotnych oraz dokonywanych w ramach swiadczen rodzinnych i systemu pomocy spotecznej — we wszystkich
tych kategoriach taczne wydatki stanowig znacznie mniejszy udziat w PKB niz w innych panstwach.

Poczynajac od 1997 r. zaczeto modyfikowaé system rentowy tak, by eliminowaé naduzycia i przywrédci¢é mu pierwotna funkcje kom-
pensacji dochodow i reintegracji oséb faktycznie niezdolnych do pracy. Dziatania te przyniosty wymierne efekty — obecnie liczba
rencistow jest o ok. 30 proc. nizsza niz pod koniec lat dziewie¢dziesiatych, w szczegdlnoéci mniejszy jest udziat osob, ktdrym przy-
znaje sie rente na czas nieokreslony. Jednoczesnie jednak wzrosta dezaktywizujgca rola innych swiadczen systemu zabezpieczenia
spotecznego, o czym wiecej piszemy w kolejnym podrozdziale po$wieconym wczesniejszym emeryturom.

Drugim rodzajem éwiadczen, ktére zastugujg na szczegdlng uwage w konteks$cie sytuacji na rynku pracy, sq zasitki dla oséb bez-
robotnych. Ich funkcja jest ztagodzenie dotkliwosci finansowej pozostawania bez pracy i ograniczanie w ten sposob negatywnych
skutkdw spotecznych bezrobocia. W Polskim systemie zasitki skonstruowane sg w sposéb dos¢ specyficzny, poniewaz ich wysokosé
nie jest w zaden sposdb powigzana z wysoko$cig wczesniej osigganego wynagrodzenia, jak ma to miejsce w wiekszosci panstw.
Ponadto zasitki przystuguja w Polsce na do$¢ dtugi okres (osiemnascie miesiecy), o ile ich beneficjent jednoczesnie jest osoba star-
sza i zamieszkuje w regionie o wysokim bezrobociu. W zwigzku z tym, ze bazowa wysoko$¢ zasitku wynosi 532,9 PLN (luty 2007),
oraz regulacjami co do dlugosci jego przystugiwania, nie ma on w Polsce de facto charakteru ubezpieczenia od bezrobocia, a jest
rodzajem pomocy spotecznej dla oséb znajdujgcych sie w trudnej sytuacji materialnej na skutek bezrobocia. Prowadzi to do tego,
ze w zaleznosci od charakterystyk indywidualnych bezrobotnego i lokalnego rynku pracy, zasitek albo nie ma zadnego znaczenia
(poniewaz dla oséb zarabiajgcych powyzej 2/3 przecietnego wynagrodzenia, czyli dla wiekszos$ci pracujgcych, dochdd z zasitku jest
catkowicie nieporéwnywalny z dochodem z pracy) albo moze mie¢ wptyw silnie dezaktywizujacy (starsze niskokwalifikowane osoby
na obszarach o wysokim bezrobociu). Natomiast wobec nikogo nie spetnia on swojej podstawowe;j roli — przejéciowego i mozliwie
krétkotrwatego zabezpieczenia dochoddw osobie poszukujgcej pracy.
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Ramka 3. Zasitki dla bezrobotnych w Polsce

Wysokos$¢ zasitkow dla bezrobotnych, zasadych ich przyznawania oraz okres ich pobierania reguluje Ustawa o promocji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy. Zasitki wyptacane sa przez powiatowe urzedy pracy, ktére zajmuja sie rowniez rejestracja
bezrobotnych i udzielaniem im pomocy w formie aktywnych polityk rynku pracy. Zasitki finansowane sa z Funduszu Pracy.

Obecnie zasitek wynosi 532,9 PLN miesiecznie brutto (jest opodatkowany podatkiem dochodowym), przy czym bezrorobtni
o stazu pracy ponizej 5 lat otrzymuja 80 proc. tej kwoty, a o stazu powyzej 20 lat - 120 proc. Wysokos$¢ zasitku nie jest w za-
den sposoéb zwigzana z wczesniejszym wynagrodzeniem, ani odprowadzona co miesiac przez pracodawce sktadka na Fundusz
Pracy, wynoszaca 3,5 proc. wynagrodzenia brutto pracownika.

Do zasitku uprawnione sa osoby, ktore sa zarejestrowane jako bezrobotne i w ciagu 18 miesiecy poprzedzajacych rejestracje
przepracowaty - za wynagrodzenie co najmniej minimalne - minimum 12 miesiecy. Zasitek uzyskuje sie w 7 dni po rejestracji,
ale najwczesniej po 6 miesigcach od utraty pracy, jesli rozwigzanie stosunku pracy nastapito za wypowiedzeniem pracownika
lub za porozumieniem stron, wzglednie z winy pracownika.

Zasitek przystuguje na 6 miesiecy, chyba ze bezrobocie w powiecie przekracza 125 proc. przecietnego dla kraju (zasitek przy-
stuguje na 12 miesiecy), bezrobotny jest w wieku powyzej 50 lat z 20 letnim stazem pracy (12 miesiecy), bezrobocie w powiecie
przekracza 200 proc. przecietnego dla kraju (18 miesiecy) lub maja na utrzymaniu dziecko do lat 15 i bezrobotnego matzonka,
ktéry utracit prawo do zasitku (18 miesiecy).
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O ile w przesztosci renty z tytutu niezdolno$ci do pracy odegraty istotng role w dezaktywizaciji czesci populaciji w wieku produkcyjnym,
to obecnie od kilku lat mozna obserwowac zmniejszanie sie ich znaczenia. Wptywa na to przede wszystkim zacie$nienie zasad przy-
znawania nowych rent oraz ograniczenie przyznawania rent bezterminowych. W zwigzku z tym tgczna liczba oséb pobierajacych renty
z tytutu niezdolnoéci do pracy i inwalidzkie (odpowiednio z ZUS i KRUS) zmniejszyta sie w latach 1999-2006 o ponad 1,5 min oséb."
Réwnoczesnie zasitki dla bezrobotnych w dalszym ciagu pobierane sg przez niewielki procent bezrobotnych zarejestrowanych — co
wynika z utrzymujacej sie wysokiej frakcji bezrobotnych diugotrwale oraz bezrobotnych mtodych — a obie te grupy nie maja uprawnien
do zasitku.

Inna forma transferéw przystugujacych starszym osobom bezrobotnym, sag zasitki przedemerytalne i $wiadczenia emerytalne. Pierw-
sze z nich nie sa przyznawane od 2002 r., dostepnos¢ $wiadczen przedemerytalnych znacznie zmalata po zmianach w 2005 r. Formy
te, mimo ze wyksztafcity sie w 1997 r. z zasitkdw dla bezrobotnych i byty w przesztosci finansowane za posrednictwem Funduszu
Pracy, majg znaczenie ekonomiczne identyczne z wczesniejszg emerytura (zob. podrozdziat 2.2.). W odniesieniu do swiadczen ro-
dzinnych i $wiadczen pomocy spotecznej mozna powiedzieé, ze dla niektdrych, specyficznych grup oséb moga one stanowic trwatg
do pracy alternatywe. Poniewaz jednak sg one w Polsce do$¢ niskie i tgczna kwota $rodkéw na nie przeznaczanych nie jest w skali
kraju wysoka, ich ogéliny wptyw na sytuacje na rynku pracy jest marginalny.

Wykres 20. Liczba beneficjentéw rent i zasitkow w Polsce, tys. oséb.

Bezrobotni z prawem i bez prawa do zasitku Renty ZUS i KRUS (dla 2006 r. - wstepne szacunki)
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych MPiPS, ZUS i KRUS.

" Spadek liczby rencistow w 2006 r. jest — w pewnym stopniu — takze rezultatem zmian prawnych wprowadzonych przez Ustawe z dnia 1 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Rencista, ktéry osiagnie wiek emerytalny staje sie emerytem — zamiast renty z tytutu niezdolno$ci do pracy
otrzymuje on emeryture.
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Wptyw rent zasitkow i rent na sytuacje na polskim rynku pracy

Renty z tytutu niezdolnosci do pracy wywarty bardzo niekorzystny wptyw na aktywno$é zawodowa Polakéw, a takze naruszyty
stabilno$¢ finansowa system ubezpieczen spotecznych. Byto to spowodowane powszechnym wykorzystywaniem systemu rento-
wego w latach dziewieédziesigtych niezgodnie z jego zadaniami — w celu dezaktywizacji os6b mogacych potencjalnie do$wiadczaé
problemdw na rynku pracy, ale niekonieczne niepetnosprawnych. Problem ten zostat — przynajmniej co do naptywu nowych rencistow
—w duzym stopniu rozwigzany. Nie zmienia to tego, ze liczba rencistéw nadal jest wysoka, negatywnie wpltywajac na aktywnos$¢
zawodowa i sytuacje finansowa Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Mimo ograniczenia roli rent, odptyw osdb w wieku przedemerytalnym do biernosci jest nadal wysoki za sprawg wczeéniejszych eme-
rytur, co omawiamy w nastepnym podrozdziale.

W odniesieniu do zasitkdw dla bezrobotnych ich wptyw jest ograniczany przez relatywnie — do ogétu bezrobotnych — niewielka liczbe
bezrobotnych uprawnionych. Natomiast sam ich wptyw na osoby uprawnione jest niejednoznaczny i zalezy od oczekiwan pta-
cowych i wczesniejszych wynagrodzen. Trudno uzna¢ obecnie funkcjonujacy system zasitkdw za zadawalajgcy — z jednej strony
nie stanowi on zabezpieczenia przed skutkami finansowymi bezrobocia dla oséb o wynagrodzeniu wyzszym od ok. V2 przecigtnego
wynagrodzenia, z drugiej dla niektorych grup uprawnionych — nizej kwalifikowanych i starszych — moze stanowi¢ istotny system dez-
aktywizacji. Brak zwiazku miedzy wczesniejszym wynagrodzeniem (i odprowadzang od niego sktadka na Fundusz Pracy, z ktérego
finansowane sg zasitki) a wysokoscia zasitku dla bezrobotnych przesadza o tym, ze zasitki dla bezrobotnych nie maja w Polsce
charakteru ubezpieczenia od bezrobocia, a jedynie pomocy spotecznej dla najubozszych bezrobotnych.

W odniesieniu do pomocy spotecznej i zasitkow rodzinnych, moga one mieé selektywnie niekorzystny wptyw na aktywnosé zawodo-
wa beneficjentéw, wynika to jednak bardziej z jako$ci towarzyszacych ustug w ramach pomocy spotecznej, a nie samej konstrukgii
tych $wiadczen. Bardzo niewielka skala wydatkdéw wskazuje na to, ze nie moga one mie¢ wiekszego wptywu na sytuacje na rynku
pracy w skali kraju. Jednoczesnie obserwowana nierownowaga w transferach dla osdb z réznego tytutu uprawnionych (rencisci,
emeryci, bezrobotni) a osobami najbiedniejszymi i wykluczonymi spotecznie (odbiorcy pomocy spotecznej) wskazuje na gtebokie za-
chwianie proporcji w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego i jego problemy z eliminacjg biedy i wykluczenia spotecznego.

Co oznacza wczesniejsza emerytura?

Rola systemu emerytalnego

Tak jak renty z tytutu niezdolno$ci do pracy stanowig zabezpieczenie dla 0sdb niepetnosprawnych, a zasiki dla bezrobotnych — dla
tracgcych prace, tak emerytury zapewniajg dochdd osoba, ktdre nie sg w stanie kontynuowac pracy ze wzgledu na wiek. Pierwsze
powszechne systemy emerytalne zaczeto tworzy¢ pod koniec XIX w., a po drugiej wojnie $wiatowej funkcjonowaty juz we wszystkich
panstwach rozwinigtych. Nie ulega watpliwosci, ze wprowadzenie powszechnych, obowiazkowych ubezpieczen emerytalnych stano-
wito krok milowy w rozwoju wspétczesnego systemu zabezpieczenia spotecznego — w znacznej mierze ograniczyto ono wystepowa-
nie nieprawdopodobnego ubdstwa oséb starych, niezdolnych do pracy.

W poprzednim podrozdziale opisaliémy, jak latach osiemdziesigtych XX w. doszio w paristwach rozwinietych do wykorzystywania
rent oraz zasitkéw do dezaktywizacji oséb tracgcych prace. W tym samym okresie podobng funkcje zaczat spetiac takze system
emerytalny. Zwykle jedng z bardziej narazonych na bezrobocie grup sg pracownicy starsi — wynika to zwykle z tego, ze trudniej niz
mtodzi pracownicy dostosowuja sie oni do zachodzacych w gospodarce zmian. Zaoferowanie im mozliwosci przejscia na wczesniej-
szg emeryture wydawalto sie w zwigzku z tym sensownym rozwigzaniem — w szczegdlnosci w warunkach wysokiego bezrobocia oséb
mtodych, przyjmowano czasem, ze starsi pracownicy odchodzac na emeryture ,zwolnig” miejsca pracy dla mtodych, wchodzacych
na rynek pracy.
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Niestety takie podejscie okazato sie catkowicie btedne. Doprowadzito do zmniejszenia zatrudnienia i aktywnosci oséb starszych
oraz wywotato stagnacje gospodarek panstw europejskich. W szczegdlnosci dramatycznemu obnizeniu ulegt wiek wycofywania sie
pracownikdw rynku pracy. Jednak zeby w petni zrozumie¢ przyczyny niepowodzenia tej polityki, rozpoczniemy od krétkiego opisu
sposobu funkcjonowania systeméw emerytalnych.

Wspétczesny system emerytalny — ubezpieczenie czy oszczednosci?

Wspotczesnie system emerytalny pod wieloma wzgledami zmienit swoj charakter w stosunku do pierwotnych zatozen. W szczegél-
nosci zatracit swoj charakter ubezpieczeniowy. W przesziosci méwienie o ubezpieczeniu emerytalnym byto o tyle uzasadnione, ze
przy niskiej oczekiwanej dtugosci zycia i wysokim ryzyku $mierci w ostatnich latach aktywnos$ci zawodowej, jedynie niewielka cze$é
pracownikow dozywata ustawowego wieku emerytalnego. W zwigzku z tym sktadka emerytalna, ptacona w trakcie aktywnosci za-
wodowej, oznaczata wykupienie ubezpieczenia od ryzyka dozycia wieku, w ktorym pracownik bedzie niezdolny do kontynuowanie
zatrudnienia (a w zasadzie zwigzanego ze staro$cig braku zdolnoéci do pracy i utraty w zwigzku z tym Zrédfa utrzymania).

System ubezpieczeniowy — inaczej repartycyjny — zaktada utrzymywanie emerytéw ze sktadek ptaconych przez osoby pracujace.
Jest wiec oparty na bezposrednie] redystrybucji $rodkéw od pokolenia aktywnego zawodowo do pokolenia w wieku poprodukcyj-
nym. System taki musi sie bilansowac (biezgce wptaty musza by¢ rowne biezgcym wyptatom). Dziata on bez zaktocen tak dtugo, jak
grupa osdb pracujgcych jest stosunkowo liczna w poréwnaniu z emerytami. Przemiany demograficzne w Europie w ciggu ostatnich
kilkudziesieciu lat, przejawiajgce sie w spadku urodzen i wzroscie przecietnej dtugosci zycia, stanowig powazne zagrozenie dla sta-
bilnosci repartycyjnych systeméw emerytalnych.

W zwigzku z tym, ze obecnie w krajach rozwinietych szansa dozycia do ustawowego wieku emerytalnego jest bardzo wysoka, o sys-
temie emerytalnym coraz czesciej mowi sie nie w kontekscie ubezpieczenia od starosci, ale gromadzenia oszczednosci na starose.
Systemy takie, zwane kapitatowymi, zaktadajg nie rownowazenie wydatkow emerytalnych przychodami ze sktadek oséb pracujacych,
ale oszczednosciami zgromadzonymi na indywidualnych kontach przez pracownikow w trakcie zycia zawodowego. Wptaty nie muszg
w nim w danym momencie rekompensowac wyptat, poniewaz te ostatnie pokrywane sg z akumulowanych w trakcie pracy oszczed-
nosci.”? O tak skonstruowanym systemie emerytalnym mowi sie, ze jest sprawiedliwy aktuarialnie — tzn. suma wyptat dla danej osoby
jest w nim réwna (zdyskontowanej) sumie zaoszczedzonej na ten cel.

Jaka jest zasadnicza réznica miedzy oboma systemami? W systemie repartycyjnym, wysoko$¢ emerytur zalezy od arbitralnie okre-
$lonego sposobu naliczenia jej w momencie przej$cia na emeryture — przy czym moga by¢ brane pod uwage bardzo rézne czynniki,
takie jak, np. ile lat sie przepracowato, ale tez czy byto sie gérnikiem lub urzednikiem panstwowym, jaka byta w ciagu ostatnich lat
relacja naszego wynagrodzenia do wynagrodzenia przecietnego itp. Zasady te nie muszg by¢ — i w praktyce czesto nie sg — skon-
struowane w sposéb zachecajgcy do aktywnosci zawodowe] po osiggnieciu uprawnien emerytalnych — a te z kolei moga by¢ réznym
grupom zawodowym przyznawane w bardzo mtodym wieku, nawet 40-50 lat. Poniewaz uprawnienia do emerytur sg formutowane
w oderwaniu od wysokosci wptat beneficjentdow do systemu, jest on niestabilny finansowo — a w warunkach wzrostu liczby emerytéw
i wydtuzania sie przecietnego okresu jej pobierania jedyng mozliwosciag jego zbilansowania jest podnoszenie sktadki emerytalnej
pfaconej przez osoby pracujace.

W systemie kapitatowym, wysoko$¢ emerytury zalezy tylko i wytgcznie od tego, ile lat i ile oszczedzaliSmy oraz tego, jaka jest ocze-
kiwana dtugo$¢ naszego zycia w momencie przejscia na emeryture. Rodzi to bardzo powazne konsekwencije. Niezaleznie od tego,
kiedy przejdziemy na emeryture, bedzie ona wyptacana tylko i wytacznie z zaoszczedzonych przez nas samych srodkéw. W zwigzku
z tym z jednej strony wydtuzanie aktywnosci w takim systemie jest bardzo optacalne (skutkuje znacznym zwiekszeniem wysokos$ci
$wiadczenia), z drugiej — wczesne odchodzenie na emeryture nie destabilizuje systemu.

W wiekszosci panstw do dzié funkcjonuja systemy repartycyjne. Co wiecej, to wkasnie w ramach tych systemoéw odbywata sie polityka
dezaktywizacji zawodowej 0séb starszych (co zasadniczo nie jest dziwne, bo w systemie kapitatowym przejscie na wczesniejsza
emeryture jest rozwigzaniem mato optacalnym). W efekcie w panstwach Europy Zachodniej wystepuje na raz kilka niekorzystnych
zjawisk:

e istniejg liczne i dobrze zorganizowane grupy zawodowe z uprawnieniami do bardzo wczesnych i relatywnie wysokich swiad-
czen emerytalnych, przy czym czesto trudno jest znalez¢ jakiekolwiek uzasadnienie dla wcze$niejszych emerytur dla tych grup
(jak np. urzednicy pocztowi czy pracownicy biurowi kopalr) — mimo zasadnos$ci ograniczenia praw do $wiadczen dla tych grup,
jest to bardzo trudne do przeprowadzenia;

'2Co nie zmienia tego, ze w kazdym systemie emerytalnym nastepuje podziat biezacego produktu miedzy pokolenie pracujacych i niepracujacych. W systemie repartycyjnym podziat ten jest finanso-
wany ze skfadek
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* systemy emerytalne borykajg sie z gwattownie rosngcymi wydatkami nie tylko z powodu wczesnej dezaktywizacii, ale takze
starzenia sie spoteczenstw i wydtuzania sie przecietnej diugosci zycia (a wiec réwniez dtugosci pobierania $wiadczenia emery-
talnego);

* w efekcie konieczne jest podnoszenie sktadek emerytalnych naktadanych na osoby pracujace (a wiec wzrost facznego
opodatkowania) lub tez dofinansowanie systemu emerytalnego z innych Zrodet (czyli wypieranie innych wydatkow publicznych
przez potrzeby systemu emerytalnego).

Wszystko to sg zjawiska bardzo niekorzystnie oddziatujace na catg gospodarke, a w szczegdlnosci na rynek pracy. W zwigzku z tym
od lat dziewieédziesigtych XX w. podejmuje sie préby reform systemdw emerytalnych, a wyrazem przy$wiecajacych tu zatozen sg
wspomniane w poprzednim podrozdziale Strategia Zatrudnienia OECD z 1994 r. oraz Strategia lizboriska z 2000 r. Nalezy jednak
stwierdzi¢, ze kwestia emerytur i podnoszenia efektywnego wieku emerytalnego jest bardzo drazliwa i nie wszystkie panstwa rozwi-
niete zdotaty w tym zakresie uczyni¢ znaczny postep.

Polski system emerytalny

W odniesieniu do Polski, ocena obecnie funkcjonujgcego systemu jest niejednoznaczna — w zaleznosci od tego, ktére jego elementy
poddamy ocenie, mozemy doj$¢ do wniosku, ze jest to jeden z najlepszych lub jeden z najgorszych systemow emerytalnych $wiata.
Zacznijmy od stron pozytywnych.

W 1999 r. rozpoczeta sie w Polsce wielka reforma systemu emerytalnego — przejscie od systemu repartycyjnego do systemu ka-
pitatowego. Podstawowe cechy nowego systemu kapitatowego sg takie jak opisane powyzej: bedzie on aktuarialnie sprawiedliwy,
uwzgledniajacy wysokos¢ zgromadzonych na indywidualnych kontach (w ZUS i OFE) srodkdw oraz oczekiwany czas zycia w mo-
mencie przejscia na emeryture. Nie przewidziano w nim mozliwosci uzyskania jakichkolwiek wyptat przed osiggnieciem ustawowego
wieku emerytalnego, ktory dla mezczyzn wynosi 65, a dla kobiet 60 lat. Srodki zgromadzone w OFE podlegaja dziedziczeniu w razie
$mierci przed przejéciem na emeryture, co dodatkowo podkresla oszczednosciowy, a nie ubezpieczeniowy charakter systemu kapi-
tatowego. Nowy system emerytalny nalezy do najnowoczesniejszych, najlepiej zaplanowanych i najwyzej ocenianych przez eksper-
tow rozwigzan tego typu na éwiecie. W petni zabezpiecza on nas przed rykiem destabilizacji sektora finanséw publicznych na skutek
starzenia sie spoteczenstwa, promuje aktywnosé¢ zawodowa oséb w wieku przedemerytalnym i sprzyja akumulacji kapitatu (a wiec
wzrostowi inwestycji) dzieki istnieniu OFE (przynajmniej w pierwszych latach istnienia systemu).

Rownolegle z nowym systemem emerytalnym, ktory jeszcze nie w petni funkcjonuje (mogty do niego przystagpi¢ osoby urodzone
w 1949 r. i pdZniej, a pierwsze emerytury beda z niego wyptacane od 2009 r.), funkcjonuije stary system emerytalny, ktéry bedzie obej-
mowaé wszystkie osoby urodzone przed 1949 r., a do pewnego stopnia takze te, ktére przed 1999 r. pracowaty w zawodach upraw-
niajgcych do wczesniejszej emerytury w starym systemie. W starym systemie emerytalnym nadal funkcjonujg przywileje emerytalne
dla licznych grup zawodowych (jak np. nauczyciele, gornicy, kolejarze, stuzby mundurowe). Ponadto mimo zapisania ustawowego
wieku emerytalnego na poziomie 65 (mezczyzni) i 60 (kobiety) lat, mozliwe jest przejscie na wczesniejszg emeryture przez mezczyzn
w wieku 60 lat (pod warunkiem niepetnosprawnoséci i wystarczajacej wystugi lat) oraz kobiety w wieku 55 lat (pod warunkiem posia-
dania odpowiedniej wystugi lat).

W odniesieniu do os6b urodzonych po 1949 r., ale pracujacych w zawodach uprawnionych w starym systemie do szczegdlnego
traktowania, ktére nie nabeda uprawnien emerytalnych do korica 2007 r., planuje sie wprowadzenie tzw. emerytur pomostowych,
ktére regulowatyby uprawnienia emerytalne tej grupy. Niestety, od 1999 r. do chwili obecnej nie udato sie uregulowac tej kwestii.
Brak odpowiedniej ustawy moze oznaczaé, ze osoby posiadajace specjalnie prawa w starym systemie nadal je utrzymaja. Skrajnym
skutkiem braku ustawy o emeryturach pomostowych moze by¢ nacisk grup pracowniczych na utrzymanie w nowym systemie przy-
wilejéw systemu starego, jak to udato sie zrobi¢ w 2005 r. gérnikom, co oznaczatoby catkowite wypaczenie zatozer nowego systemu
emerytalnego.

Z tej perspektywy polski system emerytalny mozna okresli¢ jako jeden z gorszych w Unii Europejskiej. Umozliwia on bardzo licznym
grupom bardzo wczesna dezaktywizacje zawodowa. W szczegélnoéci promuje on niskg aktywno$¢ zawodowa starszych kobiet
— w konsekwencji w Polsce kobiety przechodza masowo na emeryture w wieku 55 lat. Elementem systemu emerytalnego ograni-
czajgcym aktywno$¢ kobiet sg tez tzw. renty wdowie.'® Dodatkowo nierozwigzanie do dzi$ kwestii emerytury pomostowych, a takze
dokonana w 2005 r. koncesja na rzecz gornikdw moga zachwia¢ w przysziosci stabilnoscig nowego systemu emerytalnego.

' Renty wdowie to zwyczajowa nazwa rent rodzinnych wyptacanych po $mierci osoby uprawnionej do emerytury lub renty wspétmatzonkowi (renty rodzinne bywaja tez wyptacane niesamodzielnym
dzieciom osoby zmartej — renty sieroce — maja one jednak zupetnie inne znaczenie ekonomiczne). Beneficjentami rent wdowich sa zwykle kobiety — nie tylko zyja diuzej od mezczyzn, ale $wiadczenie
po mezu jest zwykle wyzsze od wiasnego. Prowadzi to do sytuacji, w ktdrej kobietom nie optaca sie wydtuza¢ aktywnosci zawodowej (co skutkowatoby wyzszym $wiadczeniem wtasnym), poniewaz
w razie $mierci matzo .

45



RAPORT O PRACY / Podatki i wydatki

Omawiajgc polski system emerytalny wypada réwniez wspomnie¢ o zasitkach i $wiadczeniach emerytalnych. Transfery te wprawdzie
wywodza sie z zasitkdw dla bezrobotnych — zastgpity one w 1997 r. przyznawane osobom starszym bezterminowe zasitki dla bezro-
botnych. Maja one jednoznacznie dezaktywizujacy charakter i ekonomiczny wptyw na rynek pracy identyczny z wczesniejszymi eme-
ryturami. Zasitki przedemerytalne nie sa przyznawane od 2002 r., a rola $wiadczen przedemerytalnych zostata bardzo ograniczona
w 2005 r. Réwniez od 2005 r. wyptate obu $wiadczen prowadzi ZUS — wcze$niej robity to powiatowe urzedy pracy.

Wykres 21. Liczba beneficjentow rent i zasitkow w Polsce, tys. oséb.
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych MPiPS, ZUS i KRUS.

Wplyw obecnych rozwigzan na sytuacje na rynku pracy

Cecha polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego jest ,,zastepowalno$¢” jednych swiadczen o dezaktywizujacym cha-
rakterze przez inne. Odgrywajace zasadnicza role dla zmniejszania sie aktywnosci zawodowej w latach dziewie¢dziesiatych renty,
wraz z uszczelnieniem systemu ich przyznawania, zostaty zastapione przez zasitki i $wiadczenia przedemerytalne. Z kolei ogranicze-
nie dostepnosci tych transferéw spowodowato zwiekszony naptyw beneficjentéw do wczesniejszych emerytur.

W konsekwencji globalna liczba oséb pobierajacych réznego rodzaju $wiadczenia i w zwigzku z tym pozostajgca poza rynkiem
pracy jest w ciggu ostatnich lat wzglednie stata i bardzo wysoka. Przekiada sie to na bardzo wczesne opuszczanie rynku pracy
przez polskich pracownikéw oraz bardzo niskie wskazniki aktywnosci i zatrudnienia w starszych grupach wiekowych. W 2005 r.
przecietny wiek opuszczania rynku pracy przez pracownikow wynidst 59,5 . i nalezat do najnizszych w UE.™ O niemal dwadzie$cia
punktéw procentowych byt tez nizszy od przecietnej dla UE15 wskaznik zatrudnienia oséb w wieku 55-64 lata.

Dotychczasowy wptyw rozwigzan w systemie emerytalnym w Polsce na rynek pracy oceni¢ nalezy jako jednoznacznie negatywny.
W szczegdlnosci wraz z ograniczeniem mozliwoéci wezesnej dezaktywizacii w systemie rentowym pod koniec lat dziewieédziesiatych
oraz roli zasitkéw i $wiadczeri emerytalnych w ostatnich latach wzrastata liczba emerytur przyznawanych osobom w wieku przed-
emerytalnym. Wprawdzie nowy system emerytalny stwarza realng perspektywe poprawy w tym zakresie, jednak nierozwigzane
pozostaja krytyczne kwestie zwiazane z emeryturami pomostowymi i koncesjami udzielonymi niektérym grupom zawodowym. Obec-
nie wysoki naptyw beneficjentéw wczesniejszych emerytur stwarza zagrozenie zaréwno dla poziomu zatrudnienia, jak i stabilno$ci
finansowej systemu ubezpieczen spotecznych.

Najbardziej niepokojace jest to, ze Polska w ciagu ostatnich kilkunastu lat powtarza btedy panstw rozwinietych w zakresie
wykorzystania systemu zabezpieczenia spotecznego do wptywania na sytuacje na rynku pracy. Gtownym tego skutkiem jest
wysoki deficyt systemu ubezpieczen spotecznych i dramatycznie niskie zatrudnienie i aktywno$¢ oséb starszych, przy wcigz wysokim
poziomie bezrobocia. Na diuzszg mete taka polityka jest niemozliwa do prowadzenia i nalezy mie¢ nadzieje, ze rowniez w Polsce
dojdzie do jej zmiany. W tym kontekscie szczegdlnie wymowny jest wykres 22. — o ile w 1994 r. sytuacja na rynku pracy oséb starszych
i w UE15 byty zblizone, to w 2005 r. wskazniki zatrudnienia oséb starszych dzielita przepas¢. Osiagniecie przez Polske w perspekty-

“Co i tak jest nieztym wynikiem, zwarzywszy na to, ze jeszcze w 2001 r. przecigtny wiek wyjécia wynosit 56,6 lat i byt zdecydowanie najnizszy w Europie.
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wie nawet kilkunastu lat celu lizbonskiego (wskaznik zatrudnienia w grupie wiekowej 55-64 na poziomie 50 proc.) wymaga podiecia
natychmiastowych dziatan dla zwiekszenia aktywnosci zawodowej oséb starszych.

Wykres 22. Przecietny wiek wyjscia z sity roboczej w 2005 r. i wskaznik zatrudnienia os6b starszych
w latach 1994-2005.
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych Eurostat i GUS.

Komu i jak szkodza wysokie podatki?

Druga strona sektora finanséw publicznych

W pierwszych dwdch podrozdziatach zajmowali$my sie wydatkami spotecznymi sektora finanséw publicznych. Oczywiste jest, ze
panstwo biorgc na siebie roznorakie zadania, musi takze zapewni¢ sobie srodki do ich realizacji. Robi to naktadajac réznorakie po-
datki, obejmujac nimi niemal wszystkie dziedziny zycia. Jak zauwazyt juz pod koniec XVIII wieku Beniamin Franklin tylko dwie rzeczy
sg pewne — Smier¢ | podatki. Podatki sg tak pewne, poniewaz panstwo realizujgc swoje zadania, ponosi koszty, ktére musza zostac
w jaki$ sposob pokryte. Dlatego nie mozna analizowa¢ podatkéw w oderwaniu od wydatkéw.

Panstwa moga prébowac osigga¢ dochody z innych Zrédet niz tylko podatki. Robig to np. prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza,
prywatyzujgc posiadany majatek czy tez prowadzac wojny i grabigc majatek swoich sgsiadéw. Poniewaz jednak dziatalno$¢ rynkowa
panstwa zwykle przynosi straty a nie zyski, prywatyzowa¢ mozna tylko tak dtugo, jak co$ do sprywatyzowania sie ma, a w dzisiejszym
$wiecie wojen z bogatszymi od siebie raczej sie nie prowadzi — jedynym pewnym zrédtem dochodu pozostajg podatki.

Oczywiscie podejmujac decyzje o poziomie podatkdw i wydatkow panstwo moze ustalié te pierwsze na nizszym poziomie, niz te dru-
gie, zwiekszajgc swoje zadtuzenie. Ekonomisci nie sg do korca zgodni co do tego, jaki doktadnie jest wptyw deficytu (zadtuzania sie)
sektora finanséw publicznych na gospodarke, jednak nie ulega watpliwosci, ze zacigganie dtugu kosztuje oraz ze predzej czy pozniej
trzeba go bedzie spfaci¢. Dodatkowo, zadtuzenie paristwa oznacza zmniejszenie inwestycji prywatnych — o czym wiecej piszemy
w podrozdziale 2.5., skupiajac sie na razie na samych podatkach.

Ogolnie podatki dzieli sie na podatki bezposrednie i posrednie oraz podatek kapitatowy. Podatki bezposrednie sa naktadane na do-
chod osiggany przez osoby fizyczne lub przedsiebiorstwa (w polskich warunkach sg to odpowiednio PIT, od ang. personal income taxi
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oraz CIT, od ang. corporate income tax), natomiast podatki posrednie naktadane sa na towary — do tej grupy nalezy przede wszystkim
podatek od towaréw i ustug (VAT, ang. value added tax), podatek akcyzowy oraz cta. Oczywiscie mozna jeszcze wyrdznic¢ wiele innych
podatkdw, jak np. spadkowy, rolny, lesny itp., optaty licencyjne i skarbowe — jednak wszystkie one majg znacznie mniejsze znaczenie
gospodarcze. Podatek kapitatowy jest zupetnie odrebng kategoria, o bardzo specyficznym dziataniu, i nie bedziemy sie nim w tym
momencie zajmowac.

Ramka 4. Podaz pracy a podatki i transfery spoteczne

Dtugookresowy wptyw podatkéw - zasadniczo wszystkich podatkéw dochodowych i posrednich - sprowadza sie do obnize-
nia wynagrodzen netto (w wypadku podatkéw posrednich, ich wzrost oznacza, ze za takie samo wynagrodzenie netto kupic
mozna mniej débr - a wiec realnie spada sita nabywcza wynagrodzenia, co jest tozsame z obnizeniem wynagrodzenia netto).
W zwiazku z przyjeciem zatozenia o elastycznosci podazy pracy wzgledem wynagrodzen (tzn., ze wraz ze zmianami wynagro-
dzeh zmienia sie takze podaz pracy w gospodarce), obnizenie wynagrodzen powoduje zmniejszenie podazy pracy i tym samym
spadek zatrudnienia.

Mozna jednak sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej podaz pracy jest nieelastyczna. Ma to miejsce wtedy, gdy praca jest jedynym
mozliwym Zrédtem osiggania dochodéw, tzn. nie istnieja zadne alternatywne mozliwosci zapewnienia srodkéw do zycia. W ta-
kiej sytuacji podaz pracy odznacza sie wysoka nieelastycznoscia i praktycznie nie zmienia sie wraz z ze zmianami opodatkowa-
nia. Przyktad wptywu zmian opodatkowania na poziom zatrudnienia przedstawiono na wykresie. Poczatkowo poziom zatrud-
nienia w gospodarce wynosi Z1 przy wynagrodzeniu netto W1. Podniesienie podatkéw oznacza, ze popyt na prace jest nizszy
przy kazdym poziomie wynagrodzenia netto, co oznacza przesuniecie w dét krzywej popytu. Jesli podaz pracy jest elastyczna
wzgledem wynagrodzen, oznacza to pewien spadek wynagrodzen (do W2) oraz zatrudnienia (do Z2). Natomiast w sytuacji nie-
elastycznej podazy pracy, dojedzie do jeszcze wiekszego spadku wynagrodzen netto (do W2), natomiast poziom zatrudnienie
nie ulegnie zmianie - podatki beda wiec miaty wptyw jedynie na podziat wytwarzanego produktu.

Wykres 23. Wptyw opodatkowania na rynek pracy przy elastycznej i nieelastycznej podazy pracy.
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS.

W rzeczywistosci sytuacja taka nie ma miejsca w panstwach rozwinietych. Gtéwna tego przyczyna jest dostepnosc alternatyw-
nych do pracy dochodéw - ktore dodatkowo czesto sa inaczej opodatkowane (przyktadowo efektywna catkowita stopa podat-
kowa w Polsce jest znacznie wyzsza dla pracy niz dla rent i emerytur, o czym decyduja majace charakter podatku sktadki na
ubezpieczenia spoteczne). W zwiazku z tym podniesienie podatkéw powoduje nie tylko mniejsza atrakcyjnos$¢ pracy w katego-
riach bezwzglednych, ale takze wzglednych - jesli opodatkowanie pracy wzrosnie bardziej niz innych dochodéw.

Z transferami i podatkami zwiazane jest takze ryzyko wystapienia tzw. efektu spirali: wzrost liczby beneficjentéw oznacza
wyzszy koszt dla finanséw publicznych, ktéry pokryty byé moze tylko poprzez podniesienie podatkéw, co powoduje dalszy
wzrost atrakcyjnosSci transferéow, wzrost wydatkéw i spadek dochodéw. W efekcie systemy zabezpieczenia spotecznego, ktére
umozliwiaja szeroka dezaktywizacje, sa niestabilne - czego doswiadczyty panstwa Europy Zachodnie;j.

Osobna kategorig podatkdw sa sktadki na ubezpieczenia spoteczne (do ktdrych zaliczy¢ mozna réwniez ubezpieczenie na Fundusz
Pracy, zdrowotne czy Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych). Mimo tego, ze z nazwy nie sa one podatkami, a sktadka-
mi za ktore nabieramy okreslonych praw, de facto majg one wszystkie cechy podatkéw i powinny by¢ tak traktowane.'*W dalszej cze-
$ci podrozdziatu piszac o podatkach naktadanych na prace bedziemy przez to rozumie¢ takze sktadki na ubezpieczenia spoteczne.

15 Sktadka emerytalna w nowym systemie emerytalnym nie ma natomiast charakteru podatku ani sktadki ubezpieczeniowej, a oszczednos$ci. Poniewaz jednak przez wigkszo$¢ podatkow traktowana
jest jak podatek, wiaczamy ja do podatkéw analizowanych w niniejszym podrozdziale.
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Jakie sg przyczyny istnienia tak wielu réznych podatkéw? Do pewnego stopnia jest to zwigzane z historycznym rozwojem systemu
podatkowego. Najstarsze sg rézne formy podatkéw od majatku, w szczegdlnosci nieruchomosci, poniewaz najtrudniej ich unikngé
i najfatwiej je wyegzekwowaé. PozZniejsze historycznie sg podatki dochodowe i sktadki na ubezpieczenia spoteczne, natomiast naj-
pbzZniejszy jest wyrosty z podatku obrotowego podatek od wartoéci dodanej VAT.'® Ten ostatni ma takg niewatpliwa zalete, ze jest
bardzo trudny do unikniecia oraz do pewnego stopnia ,ukryty” przed jego ostatecznym ptatnikiem (konsumentem) — ktéry bierze pod
uwage cene brutto, nie zastanawiajgc sie nad tym, ze zwykle blisko 1/5 to podatek. Wydaje sie wiec, ze przyszios¢ naleze¢ bedzie
przede wszystkim do podatkéw posrednich (VAT i akcyzy), przy malejgcym znaczeniu podatkdw bezposrednich.

Jaki jest wptyw podatkéw na gospodarke?

Zanim odpowiemy na powyzsze pytanie, zastanéwmy sie, kto podatki ptaci. Wedtug klasyfikacji przedstawionej powyzej, opodatko-
wane sg firmy i osoby fizyczne, co wiecej podatki ptaci ostateczny konsument, zakupujac produkty i ustugi.

Mimo wielkiej réznorodnosci podatkéw nalezy jednak zaznaczy¢, ze podatki bezposrednie zawsze ptaca tylko osoby pracujace.
Dzieje sie tak niezaleznie od tego, kto faktycznie wypetnia zeznanie podatkowe i przekazuje podatek na konto urzedu skarbowego.
Jest to spowodowane nastepujacymi czynnikami:

* firmy oczekuja okreslonej stopy zwrotu z zainwestowanego kapitatu (w przeciwnym razie nie podejmowali by dziatalnosci)
—w zwigzku z tym ptacony przez nie podatek musi by¢ uwzgledniony po stronie ponoszonych kosztéw;

* 0soby niepracujgce otrzymujg transfery z sektora finanséw publicznych i nie wytwarzajg zadnego produktu — w zwigzku
z tym podatki (naktadane np. na rente) nie sg narzedziem zwiekszania dochodéw panstwa, a zmniejszania jego wydatkow.

Warto zauwazy¢, ze za tq argumentacja stoi stwierdzenie, ze wszystkie firmy, instytucje itp. sa koniec koricbw tworzone przez ich
pracownikéw — i to oni ptaca podatki. Co wiecej, powyzsze obserwacje rozciagna¢ mozna takze na podatki poérednie. W zasadzie
jedynie o podatku kapitalowym mozna powiedzie¢, ze nie jest on ptacony przez pracownikéw — a przez posiadaczy kapitatu — cho¢
w istocie w wypadku wigkszosci oséb ich oszczednosci pochodza z wtasnej pracy.

Podsumowujgc rozwazania o tym, kto faktycznie ptaci podatki, trzeba zauwazy¢, ze przedmiotem opodatkowania moze by¢ tylko
biezacy produkt krajowy brutto. A produkt, w ostatecznym rozrachunku, jest zawsze wytwarzany przez pracownikow.

W jaki wiec sposéb zmiany w poziomie opodatkowania przektadaja sie na gospodarke i sytuacje na rynku pracy? Mimo przyjecia
upraszczajgcego zatozenia, ze wszystkie podatki ptacone sa przez pracownikdw, jest to oczywiscie prawda w dtuzszej perspektywie
(tzn. gdy po zawirowaniach wywotanych zmiang podatkéw gospodarka powréci do réwnowagi) — tak wiec to, jaki podatek ulega
zmianie ma znaczenie, istotne sg tez takie czynniki jak wysokos$¢ ptacy minimalnej oraz zwigzana z modelem negocjacji ptacowych
sztywno$¢ wynagrodzen i wreszcie to, czy rozpatrujemy zachodzace zmiany w krotkim czy diugim okresie.

Rozpocznijmy od rozwazenia skutkow krotkookresowych podniesienia bezposrednich podatkdéw naktadanych na prace. W takim wy-
padku wzrost opodatkowania pracy przetozy sie albo na zmniejszenie wynagrodzen netto, albo na wzrost kosztéw pracy brutto — tzn.
przy poczatkowym poziomie wynagrodzen wzrost opodatkowania zostanie pokryty albo przez pracodawcéw (wynagrodzenie netto
na niezmienionym poziomie, wzrost wynagrodzenia brutto) albo przez pracownikéw (wynagrodzenie brutto na niezmienionym pozio-
mie, spadek wynagrodzenia netto). Oczywiscie tylko w pierwszym wypadku wzrost opodatkowania przetozy sie na wzrost kosztow
pracy i spadek podazy — jednoczesnie drugi przypadek, tzn. obnizenie wynagrodzen netto, bedzie miat wptyw na obnizenie podazy
pracy. Tak wiec niezaleznie od tego, ktérym kanatem oddziatywa¢ bedzie podwyzszenie opodatkowania, jego krétkookresowym skut-
kiem bedzie zmniejszenie poziomu zatrudnienia w gospodarce. To, czy dokona sie to na skutek wzrostu kosztu pracy czy obnizenia
wynagrodzen netto zalezy przede wszystkim od tego, jak prowadzone sg negocjacije ptacowe, jak silna jest pozycja zwigzkéw zawo-
dowych i od sytuacii na rynku pracy (tzn. tego czy bezrobocie jest na poziomie ograniczajgcym tempo wzrostu kosztow pracy).

Wptyw dtugookresowy jest bardziej jednoznaczny. Poniewaz, jak wspomnielismy, diugookresowo wszystkie podatki ptacone sa przez
pracownikéw, koszt podniesienia podatkdéw zostanie w koricu w catosci optacony przez pracownikdéw — tzn. nastgpi obnizenie ich
wynagrodzen netto. Bedzie to oznaczac nizszg podaz pracy i ta droga — obnizenie poziomu zatrudnienia.

6 Na marginesie warto zauwazy¢, ze VAT jest de facto bardzo zaawansowana forma podatku obrotowego, posiadajaca wszystkie jego zalety i pozbawionym wiekszosci jego wad. W zwiazku z tym
pojawiajace sie czasem postulaty wprowadzenia podatku obrotowego trudno uzna¢ za uzasadnione.
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Opodatkowanie w Polsce

Podstawowe rodzaje podatkéw funkcjonujacych w Polsce sg takie jak w innych panstwach UE. W odniesieniu do dochodéw z pracy
— przy umowie o prace, bezposrednio z wynagrodzeniem zwigzane sa:

e sktadki ZUS (emerytalna, rentowa, chorobowa i wypadkowa) ptacone po czesci przez pracownika (i stanowiace czes¢ wy-
nagrodzenia brutto), a po czeéci przez pracodawce (i stanowigce tzw. pozaptacowe koszty pracy, ktére wspoinie z wynagrodze-
niem brutto stanowig catkowity koszt pracy), przy czym sktadka emerytalna i rentowa dzielone sg po réwno miedzy pracownika
i pracodawce, sktadka chorobowa ptacona jest w catosci przez pracownika, a sktadka wypadkowa jest ptacona w catosci przez
pracodawce;”

e skfadki na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen pracowniczych (ptacone w catoéci przez pracodawce);

e sktadka na Narodowy Fundusz Zdrowia, ptacona w catodci przez pracownika i czesciowo powigzana z podatkiem
dochodowym;

* podatek dochodowy (PIT).

Warto zaznaczyé, ze osoby niepracujgce (np. otrzymujgce emeryture czy rente) obcigzone sg jedynie podatkiem dochodowym
i sktadka na NFZ. W ostatnich latach obciazenia podatkowe naktadane na osoby fizyczne nie ulegaty wiekszym zmianom — poza
stopniowym zwiekszaniem sktadki na NFZ. Nie indeksowano réwniez progdéw podatkowych podatku dochodowego, co prowadzito
do niewielkiego wzrostu realnego opodatkowania.

W Polsce obowigzuje progresywny podatek od dochoddéw oséb fizycznych, ze stawkami w wysokosci 19 proc., 30 proc. i 40 proc.
odpowiednio w |, II'i lll progu podatkowym. Warto przy tym zaznaczy¢, ze w skali makro znaczenie Il i lll progu jest marginalne, ponie-
waz w | progu znajduije sie ok. 94,4 proc. podatnikow, w Il progu — ok. 4,7 proc., a w lll progu — zaledwie 0,9 proc. (dane Ministerstwa
Finanséw za 2005 r.). W zwigzku z tym podatek liniowy, ktory oczywiscie stuzytby usprawnieniu i uproszczeniu systemu podatkowego,
nie mogtby mie¢ zasadniczego znaczenia dla sytuacji na rynku pracy — jako ze wiekszo$¢ podatnikéw w Polsce osiaga dochody na
takim poziomie, ze podatek dochodowy jest dla nich de facto liniowy.

Wykres 24. Sktadowe kosztéw pracy w Polsce w 2007 r.

Dla wynagrodzenia 936 PLN miesiecznie Dla wynagrodzenia 2500 PLN miesiecznie

Bl wynagrodzenie netto
B ZUS - emerytalne
ZUS - rentowe

pozostate ubezpieczenia

W PITiNFZ
Wynagrodzenie brutto: 936 PLN miesiecznie Wynagrodzenie brutto: 2500 PLN miesiecznie
taczny koszt pracodawcy: 1129 PLN miesiecznie taczny koszt pracodawcy: 3015 PLN miesiecznie
Wynagrodzenie netto: 685 PLN miesiecznie Wynagrodzenie netto: 1689 PLN miesiecznie
Klin podatkowy: 39,3 proc. Klin podatkowy: 43,1 proc.

Zrédto: Opracowanie wtasne IBS.

Co wiecej, wiekszo$¢ obciazen naktadanych na prace stanowig w Polsce sktadki na ubezpieczenia spoteczne, rola podatkéw jest
znacznie mniejsza, co zilustrowano na wykresie 24. Pamietac przy tym nalezy, ze podatki naktadane na przedsiebiorcéw (CIT) nie sa
widoczne bezposrednio w wynagrodzeniu, majg natomiast wptyw na poziom kosztéw pracy, ktére sg sktonni ponosi¢ przedsigbiorcy.
Z kolei podatki posrednie majg wptyw na site nabywcza wynagrodzenia netto.

7 Przy czym sktadka wypadkowa ma zmienna stawke, zalezng od pracodawcy i rodzaju prowadzonej dziatalnosci.
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Wplyw podatkéw na polski rynek pracy — komu szkodzg podatki?

Nikt nie lubi ptaci¢ podatkéw, zwtaszcza wysokich. W Swietle przytoczonych wyzej argumentéw mozna jednak precyzyjnie okresli¢,
dla ktérych grup na rynku pracy stanowi najwiekszy problem — i tg droga przektadaja sie na niekorzystne zjawiska w skali catej go-
spodarki.

Grupa, dla ktérej skutki opodatkowania sa szczegdlnie dotkliwe, sa pracujacy o najnizszych kwalifikacjach i najwyzszym
ryzyku utraty pracy. Dzieje sie tak, poniewaz:

* wysokie opodatkowanie w potgczeniu z wynagrodzeniem minimalnym zmniejsza szanse 0sob najnizej produktywnych na
znalezienie legalnego zatrudnienia;

* 0soby o najnizszych potencjalnych dochodach z pracy wykazujg sie najwyzsza elastyczno$cia podazy pracy w zwigzku
z relatywnie wiekszg atrakcyjnoscia transferow spotecznych (ktére sa znacznie mniej atrakcyjna alternatywa dla oséb o wyz-
szych dochodach).

Oczywiscie nie oznacza to, ze opodatkowanie nie ma wptywu na inne grupy pracownikow czy tez przedsiebiorcow. Wysokie opodat-
kowanie pracy moze niekorzystnie wptywac¢ na decyzje edukacyjne osob mtodych i ich motywacje do rozwoju zawodowego, moze
tez catkowicie uniemozliwi¢ rozwdj niektérych pracochtonnych i wymagajacych niskokwalifikowanego zatrudnienia dziedzin aktywno-
$ci gospodarczej. Efekty te sg jednak niewspdtmiernie mniejsze do trwatego obnizenia podazy pracy i zmniejszenia zatrudnialnosci
0s6b o najnizszych kwalifikacjach.

Zjawiska te maja wyjatkowe nasilenie w Polsce, ktéra nalezy do stosunkowo nielicznej grupy panstw o wysokich podatkach na-
ktadanych na prace przy bardzo niewielkiej ich efektywnej progresji. Na wykresie 25. przedstawiono tzw. klin podatkowy (tzn. udziat
catkowitych obcigzen podatkowych i parapodatkowych — sktadek na ubezpieczenia spoteczne — w tgcznym koszcie pracy pracodaw-
cy) przy 2/3 przecietnego wynagrodzenia oraz dla przecietnego wynagrodzenia. Kreskg oznaczono réznice miedzy nimi — stanowi
ona przyblizona miare efektywnej progresji podatkowej w danym panstwie. Jak wida¢, Polska nalezy do panstw o najwyzszym opo-
datkowaniu pracy wérdd krajéw OECD — co wiecej w niemal wszystkich krajach skala progresiji jest wieksza — w szczegdélnosci w tych,
w ktorych podatki sa ogdlnie wyzsze. Oznacza to, ze w naszym kraju opodatkowanie os6b o najnizszych dochodach nalezy
- relatywnie do opodatkowania innych grup — do najwyzszych na $wiecie. Nie ulega watpliwosci, ze bardzo wysokie bezrobocie
0sob w tej grupie spotecznej, a zwtaszcza jego dtugotrwatose, wywotane sg wiasnie takim ksztattem klina podatkowego.

Wykres 25. Klin podatkowy w zaleznosci od wysokosci wynagrodzenia w panstwach OECD (2004).
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych OECD.

Powyzszych spostrzezer bynajmniej nie nalezy traktowac jako postulaty podniesienia podatkdw wszystkich grup za wyjatkiem naj-
nizej zarabiajgcych w celu zwiekszenia progresji — podatki sg juz obecnie na tak wysokim poziomie, ze ich dalsze podnoszenie
moze powaznie zakidci¢ sprawne funkcjonowanie gospodarki i rozwéj przedsiebiorczosci. Natomiast, z punktu widzenia rynku
pracy grupa, ktérej opodatkowanie powinno by¢ zmniejszone w pierwszym rzedzie i w jak najwiekszym stopniu, sg osoby pracujace
osiggajace najnizsze dochody.
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Co to sg aktywne polityki rynku pracy i czy w Polsce dziataja?

Aktywne polityki rynku pracy a polityki pasywne

W podrozdziatach 2.1. i 2.2. opisali$my wplyw emerytur, rent i zasitkéw na sytuacje na rynku pracy. Jak pokazali$my, bezpo$rednie
Swiadczenia pieniezne na rzecz osoéb — tzw. transfery spoteczne — moga mie¢ charakter pasywnych polityk rynku pracy. Przez pasyw-
ne polityki rynku pracy rozumiemy ograniczanie sie do wyrownywania dochodu, przy czym czesto moze im towarzyszy¢ trwate lub
czasowe wycofywanie sie ich beneficjentow z rynku pracy.

Przez aktywna polityke rynku pracy (oznaczang tez skrotem ALMP — ang. active labour market policy) rozumie sie dziatania ukierunko-
wane nie na bezpoérednie poprawienie sytuacji materialnej beneficjenta za pomoca transferu pienieznego, ale pomoc w znalezieniu
i utrzymaniu produktywnego zatrudnienia. Podstawowym ich zatozeniem jest, méwigc obrazowo, ze lepiej dawa¢ wedke niz rybe.
O ile polityka pasywna koncentruje sie na skutkach materialnych braku pracy i oferuje czesto rozwigzania do pracy alternatywne,
o tyle aktywna polityka rynku pracy zmierza do wyeliminowania samego problemu — a wiec zmniejszania bezrobocia. Inaczej méwiac,
podstawowym celem polityki pasywnej jest zmniejszenie bezrobocia — réwniez przez przenoszenie bezrobotnych do biernosci zawo-
dowej, podczas gdy polityka aktywna stara sie zmniejszy¢ bezrobocie tylko poprzez przenoszenie bezrobotnych do zatrudnienia.

Do aktywnych polityk rynku pracy zalicza sie nastepujace dziatania:

* posrednictwo zawodowe,

¢ doradztwo zawodowe,

¢ szkolenia zawodowe,

e rozne formy subsydiowania zatrudnienia (w sektorze publicznym i prywatnym),
* pomoc finansowa w rozpoczeciu dziatalnosci.

Faktycznie prowadzone polityki mogg stanowi¢ potgczenie réznych dziatan, np. szkoleniom moze towarzyszy¢ subsydiowanie za-
trudnienia. Niektore programy moga byé tworzone z mysla o szczegdlnej grupie oséb, jak np. absolwenci, osoby starsze czy tracgce
prace w restrukturyzowanych branzach. Szczegolng forma subsydiowanego zatrudnienia w sektorze publicznym sa prace interwen-
cyjne i roboty publiczne, ktérych rolg jest przede wszystkim utrzymanie kontaktu bezrobotnego z rynkiem pracy i zapewnienie przej-
$ciowego dochodu — w tym sensie w zasadzie sg one bardziej narzedziem polityki spotecznej, bo z reguty nie prowadzg do trwatego
powrotu beneficjentéw na otwarty rynek pracy.

Rola i znaczenie ekonomiczne aktywnych polityk rynku pracy

Gdy w panstwach rozwinietych Europy Zachodniej oczywisty stat sie negatywny dtugookresowy wptyw polityki pasywnej na sytuacje
na rynku pracy, coraz wiekszy nacisk zaczeto kfas¢ na polityki aktywne. W latach osiemdziesiatych miato miejsce stopniowe obni-
zanie wysokosci zasitkdw i zwiekszanie roli polityk aktywnych — réwniez przez wprowadzanie regulacji zmuszajgcych bezrobotnych
do udziatu w zaproponowanych im dziataniach (wybrane rozwigzania funkcjonujace obecnie w wybranych panstwach europejskich
prezentujemy w tabeli 1.). Miato to ogranicza¢ dezaktywizacyjny wptyw bezposredniej pomocy finansowej oraz przeciwdziata¢ tzw.
putapce bezrobocia — tzn. deprecjacji umiejetnosci poprzez dtugie i czesto poczatkowo dobrowolne — pozostawanie bez pracy.

Mimo znacznego rozpowszechnienia aktywnych polityk rynku pracy, nalezy powiedzie¢, ze ocena ich skutecznos$ci nie jest jedno-
znaczna. Nie ulega wprawdzie watpliwosci, ze nie generujg one takich efektéw negatywnych, jak polityki pasywne — a do pewnego
stopnia moga tez neutralizowaé ich negatywne oddziatywanie. Nie co trudniejsza jest natomiast odpowiedz o efektywno$¢ samych
aktywnych polityk, a szczegolnosci czy przyczyniajg sie one netto do wzrostu zatrudnienia.

Ekonomisci identyfikujg trzy podstawowe niepozadane efekty, ktére mogg zdecydowacd o niepowodzeniu polityki rynku pracy — przy
czym abstrahujemy tu od samej jakosci polityki (np. poziomu szkolen), ktorej wptyw na skutecznos¢ jest catkowicie oczywisty. Nato-
miast nawet dobrze pod niektérymi wzgledami prowadzone programy moga generowaé tzw. efekt jatowych wydatkéw, efekt substy-
tucji oraz efekt wypierania. Tylko uwzglednienie tych efektéw w ocenie aktywnych polityk rynku pracy umozliwia okreslenie ich wptywu
na poziom zatrudnienia netto — a tym samym odpowiedz na pytanie o skutecznos¢ prowadzonych dziatan.
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Tabela 1. Sankcje naktadane na bezrobotnych za odméwienie udziatu w aktywnych politykach rynku pracy.

KRAJ SANKCJA

Bezrobotni odmawiajacy udziatu w ALMP traca prawo do zasitku. Jezeli odmawiaja pracy oferowa-
nej przez stuzby zatrudnienia, zasitek ulega zawieszeniu do momentu przepracowania 300 godzin
w przeciagu 10 tygodni. Analogiczne zasady dotycza osob nie objetych ubezpieczeniem od bezro-
bocia i otrzymujacych Swiadczenia z pomocy spotecznej.

Dania

) Zasitek ulega redukcji o 30 procent przez trzy miesigce w przypadku oséb odmawiajacych udziatu
Niemcy w programach oferowanych przez stuzby zatrudnienia. Kolejne przypadki wiaza sie z wieksza ob-
nizka.

Sankcje za odmowe podjecia zatrudnienia lub udziatu w ALMP wahaja sie od zawieszenia zasitku na

Hiszpania L -
miesiac, po jego utrate.

Odmowa podjecia pracy trwajacej do 5 dni oznacza zawieszenie zasitku na miesiagc, a pracy na
dtuzszy okres lub udziatu w szkoleniu - na 60 dni. Drugi przypadek odmowy réwnoznaczny jest
z utrata prawa do zasitku, ktére moze by¢ ponownie uzyskane po przynajmniej 3 miesigcach pracy
lub szkolenia.

Finlandia

Bezrobotni musza co 6 miesiecy odby¢ rozmowe z pracownikami stuzb zatrudnienia i zobowiazani

Francja P
! sa do udziatu w szkoleniach, w przeciwnym wypadku traca zasitek przejSciowo lub na state.

Zasitek moze by¢ zawieszony, jezeli stuzby zatrudnienia stwierdza podczas wywiadéw z bezrobot-

Irlandia nym, ze unika on pracy.

Bezrobotni musza pozostawa¢ w kontakcie z urzedem pracy, ktéry co 6 miesiecy zobowiazany jest
Wiochy zaoferowac zatrudnienie lub szkolenie. Odmowa pociaga za soba nawet utrate statusu bezrobot-
nego, np. w przypadku odmowy podjecia pracy w miejscu oddalonym o mniej niz 50 km od miejsca
zamieszkania.

W zaleznosci od wieku bezrobotnego i warunku, ktéry nie zostat spetniony, zasitek jest obnizany

Holandia lub odbierany. Dominuja redukcje rzedu kilkunastu procent.
) Pierwsze ztamanie zasad pobierania zasitku (udziat w ALMP, podjecie zatrudnienia) prowadzi do
Szwecja obnizki zasitku 0 25 procent przez 40 dni, drugie o 50 procent przez 40 dni, trzecie oznacza utrate

praw.

Wielka Brytania | W zaleznosci od wykroczenia, prawo do zasitku zawieszane jest na okres od 2, 4 lub 26 tygodni,
w zaleznoSsci od tego, ktory raz miato to miejsce i czy bezrobotny uczestniczy w ktéryms ze specjal-
nych programéw aktywizacyjnych.

Zrodto: Bukowski et al. (2006).

Przez efekt jatowych wydatkdw rozumie sie niwelowanie pozytywnego wptywu aktywnych polityk rynku pracy przez kwalifikowanie do
nich osob, ktére znalaztyby produktywne zatrudnienie rowniez bez udziatu w programie. Oczywiscie to, ze uczestnictwo w szkoleniu
nie oznacza wzrostu szans na znalezienie zatrudnienia nie oznacza, ze nie ma ono zadnego pozytywnego wptywu na uczestnika
— a jedynie, ze jest ono neutralne z punktu widzenia rynku pracy. Efekt jatowych wydatkéw pojawia sie w szczegdlnosci wtedy, gdy
nabor uczestnikbw danego programu nie jest prowadzony z nalezyta starannoéci. Ryzyko jego wystepowania moze by¢ zwiekszone
przez przyjmowany w danym kraju sposob oceny efektywnoéci dziatan stuzb zatrudnienia — przyktadowo, jesli za sukces danego
dziatania uznaje sie procent osdb znajdujgcych zatrudnienie po udziale w danym programie (w oderwaniu od innych wskaznikdw, jak
chocéby procent osdb o podobnych charakterystykach wsréd bezrobotnych nie uczestniczgcych w programie), bedzie to wptywac na
nabdr do programu przede wszystkim oséb o wysokiej wyjsciowej szansie na znalezienie zatrudnienia.

Efekty substytucji i wypierania majg zblizony mechanizm dziatania. Efekt substytucji oznacza, ze wakaty zapetiane sg beneficjentami
aktywnych polityk kosztem bezrobotnych nie biorgcych udziatu w programach rynku pracy — a wiec aktywne polityki rynku pracy wpty-
wajg jedynie na strukture przeptywu z bezrobocia do zatrudnienia, ale nie na jego poziom. Efekt wypierania oznacza, ze beneficjenci
aktywnych polityk zostajg zatrudnieni kosztem oséb tracacych prace — a wiec zwiekszeniu ulegajg przeptywy miedzy bezrobociem
i zatrudnieniem oraz zatrudnieniem i bezrobociem, ale bez wzrostu samego zatrudnienia. Efekty substytucii i wypierania moga wyste-
powac w szczegolnosci w razie stosowania réznych form subsydiowanego zatrudnienia.
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Poszczegdine programy rozniag sie bardzo miedzy kosztami oraz szansami przyniesienia pozytywnych skutkéw. Najtansza i jedno-
cze$nie najefektywniejszg forma pomocy jest posrednictwo i doradztwo zawodowe. Szczegoding role w posrednictwie petnia relacje
miedzy stuzbami zatrudnienia a pracodawcami — warunkiem powodzenie tej formy wsparcia sg bowiem dobre relacje i zaufanie mie-
dzy obiema stronami. Posrednictwo jest w wiekszo$ci paristw rozwinietych podstawowym zadaniem stuzb zatrudnienia, a sprawnie
funkcjonujgcy system posrednictwa jest wielkim utatwieniem nie tylko dla bezrobotnych, ale przede wszystkim dla przedsiebiorcéw
— dzieki niemu znalezienie odpowiednich pracownikow jest szybsze i tansze. Posrednictwo i doradztwo jest skuteczne wobec wszyst-
kich grup bezrobotnych, moze i powinno obejmowac wszystkie osoby bezrobotne.

Kolejng pod wzgledem efektywnoéci formg pomocy sa szkolenia zawodowe, ktére po posrednictwie i doradztwie sa réwniez naj-
czesciej stosowana forma pomocy. Szkolenia zawodowe sa szczegdlnie efektywne wobec kobiet i 0séb dtugotrwale bezrobotnych,
a wiekszg skutecznoécig odznaczajg sie szkolenia $cisle adresowane, przeprowadzane w miejscu pracy i skierowane do $cisle okre-
$lonych grup beneficjentdw, niz szkolenia masowe o szerszej tematyce.

Najmniej skuteczne sg programy subsydiowanego zatrudnienia, choé mogg one przynies¢ na poziomie indywidualnym pozytywny
skutek w wypadku osob diugotrwale bezrobotnych lub innych doswiadczajacych wyjatkowych trudnosci na rynku pracy. Stosowanie
ich na szerszg skale wigze sie jednak z mozliwoscig wystapienia szczegdlnie silnych efektdw substytucji i wypierania — w zwigzku
z tym musza by¢ one stosowane bardzo ostroznie i na niewielka skale. Wobec oséb mtodych subsydiowane zatrudnienie — mimo, ze
jest chetnie stosowang forma — jest nieskuteczne, chyba, ze jest $cisle powigzane z podnoszeniem kwalifikacji zawodowych.

Mimo tych problemdéw, aktywne polityki rynku pracy cieszg sie wielkg popularnoscig, a ich znaczenie w polityce spoteczno-gospodar-
czej wzrasta w krajach europejskich. Gtéwna tego przyczyna jest to, ze podstawowym problemem wspdtczesnego rynku pracy jest
niedopasowanie kwalifikacji oraz wystepowanie grup — z réznych przyczyn — silnie defaworyzowanych na rynku pracy. Wydaje sie, ze
aktywne polityki rynku pracy sa jedyna realng forma pomocy, jaka moze by¢ udzielona w przypadku tych problemdw.

Aktywne polityki rynku pracy w Polsce

Aktywna polityka rynku pracy prowadzona jest przede wszystkim przez publiczne stuzby zatrudnienia.'® Ponadto w ramach progra-
mow finansowanych z funduszy strukturalnych realizuje sie wiele projektow o charakterze aktywnych polityk rynku pracy — i znaczna
cze$¢ z nich jest realizowana przez inne niz publiczne stuzby zatrudnienia instytucje rynku pracy; czesto sg one natomiast wspoffi-
nansowane z Funduszu pracy.

Wiekszos¢ aktywnych programéw realizowana jest przez Powiatowe Urzedy Pracy (tzw. PUP-y), podlegte samorzadowi powiatowemu
instytucje odpowiedzialne zaréwno za rejestracje bezrobotnych, jak wyptacanie zasitkdw, a przede wszystkim pomoc bezrobotnym
w powrocie do zatrudnienia poprzez aktywne polityki rynku pracy — posrednictwo i doradztwo zawodowe oraz inne organizowane
przez PUP dziatania.

W 2005 r. taczne wydatki na aktywne polityki rynku pracy wyniosty nieco ponad 2 mid ztotych, a wiec ok. ¥4 proc. PKB. Wprawdzie
w ciggu ostatnich lat nastgpit zauwazalny wzrost wydatkéw na aktywne formy pomocy, jednak nadal sg one bardzo niewiele w po-
rownaniu z wydatkami panstw rozwinigtych, gdzie wydatki na polityki aktywne sg zwykle 3 do 4 razy wyzsze — przy znacznie mniejszej
liczbie bezrobotnych i mniejszej skali probleméw rynku pracy. Mozna szacowac, ze w przeliczeniu na jednego bezrobotnego w Pol-
sce wydaje sie 5-10 razy mniej na aktywne polityki rynku pracy niz w krajach rozwinietych.

Jednoczesnie jeszcze w 1996 r. udziat wydatkéw na aktywne polityki rynku pracy wynosit blisko 0,5 proc. PKB — niemal dwa razy wie-
cej niz w 2005, przy poziomie bezrobocia w 1996 r. nieco nizszym niz w 2005. Jest to dobra ilustracja do wczesniejszych stwierdzen,
ze Polska w zakresie pasywnych i aktywnych polityk rynku pracy powtarza najgorsze doswiadczenia panstw rozwinietych, rozwijajac
w okresie pogorszenia sytuaciji na rynku pracy programy aktywne kosztem pasywnych.

Do pewnego stopnia taka polityka jest wymuszona przez sposdb finansowania polityki rynku pracy. Zaréwno zasitki dla bezrobotnych,
jak i aktywne polityki rynku pracy finansowane sa z Funduszu Pracy. W konsekwencji, wraz ze wzrostem bezrobocia, réwnoczesnie
rosng wydatki Funduszu na zasitki (przybywa bezrobotnych) i malejg jego dochody (ubywa oséb pracujgcych, od ktérych odpro-
wadzana jest sktadka). W konsekwencji srodkéw na prowadzenie aktywnych polityk rynku pracy jest najmniej wtedy, gdy sg one
najbardziej potrzebne.

'®W sktad Publicznych Stuzb Zatrudnienia (PSZ) wchodzi 16 wojewddzkich urzedéw pracy i 338 urzeddw powiatowych (oraz ich filie). Punktem zwrotnym w ewolucji PSZ byta ich decentralizacja
w latach 1999-2000, zwiazana z reforma administracyjna kraju. Przed decentralizacja urzedy pracy tworzyty System Urzedow Pracy (SUP), z Krajowym Urzedem Pracy (KUR, utworzonym w 1993 roku)
w roli administracyjnego i finansowego koordynatora realizacji rzadowej polityki rynku pracy. Decentralizacja podporzadkowata wojewddzkie i powiatowe urzedy pracy odpowiednio samorzadom wo-
jewodzkim i powiatowym. Wytyczne polityki rynku pracy ustalane sa nadal na szczeblu krajowym, przez ministra odpowiedzialnego za zatrudnienie (obecnie przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznes),
jednak urzedy pracy uzupetniaja je zgodnie z potrzebami lokalnego rynku pracy i zgodnie ze swoja wiedza o dostepnych instrumentach i programach. Zrédta finansowania programéw prowadzonych
przez powiatowe urzedy pracy okreslane sa na szczeblu krajowym.
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Wykres 26. Wydatki na aktywne polityki rynku pracy w Polsce.

Wydatki na ré6zne formy aktywnych polityk rynku pracy Wydatki na formy aktywne (jako proc. PKB)
w 2005 r., jako proc. PKB w latach 2000-2005, 2000=100
. . 200
Mtodzi - subsydiowane
zatrudnienie 180
Prefinansowanie
i refinansowanie 160
Dziatanos¢ gospodarcza 140
Roboty publiczne 120
100
Prace interwencyjne 80
Szkolenia 60
Mtodociani 40
20
. . . | 0
0,000 0,025 0,050 0,075 0,100 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Uwaga: Dane na wykresie lewym sa w ujeciu memoriatowym, na prawym - w kasowym, w zwiazku z tym nie sa w petni poréwnywalne.

Zrédto: MF i MPIPS.

Wydatki na aktywne polityki rynku pracy sa nie tylko niskie, ale z duzym prawdopodobienstwem mozna sadzi¢, ze $rodki sa maso-
wo marnowane. Mozna jedynie sadzi¢, poniewaz nie funkcjonujg systemy skutecznej i rzetelnej ewaluaciji efektow prowadzonych
programdw, a do pewnego stopnie nie zbiera sie nawet danych potrzebnych do budowy takiego systemu. Natomiast powiedzenie
o0 nieskutecznoéci prowadzonych dziatar wynika z tego, ze koncentruja sie one na programach powszechnie uznawanych w innych
krajach za mato skuteczne, tj. subsydiowaniu zatrudnienia, w tym zwtaszcza zatrudnienia mtodziezy. Szkolenia stanowig margines
wydatkéw, natomiast posrednictwo i doradztwo nie sg nawet ujete w prezentowanym zestawieniu, poniewaz nie sg finansowane
z Funduszu Pracy, a ze $rodkéw wiasnych (samorzgdowych) urzeddw pracy i nikt do korica nie wie, jaka jest skala i jako$¢ udzielanej
w tym zakresie pomocy. Jedno nie ulega watpliwosci — doradztwo i posrednictwo jest w polskich warunkach mato skuteczne, a w
wypadku wiekszo$éci powiatowych urzedow pracy jest fikcja.

Natomiast pewng nadzieje w odniesieniu do poziomu wydatkow i ich alokacji wigza¢ mozna z funduszami strukturalnymi UE, w szcze-
golnosci z pochodzacymi z Europejskiego Funduszu Spotecznego $rodkami na szkolenia oraz inne aktywne programy rynku pracy
skierowane do bezrobotnych i innych grup w trudnej sytuaciji na rynku pracy. Wydaje sie, ze stuzby zatrudnienia w coraz wiekszym
stopniu i coraz lepiej wykorzystuja dostepne im instrumenty w ramach tych funduszy; ponadto konstrukcja programoéw operacyjnych
umozliwia prowadzenie dziatar o charakterze aktywnych polityk rynku pracy takze innym instytucjom, jak np. organizacje pozarza-
dowe.

Pewng barierg w dziatalnosci PUP jest to, ze populacje osdb zarejestrowanych w urzedach oraz faktycznie bezrobotnych nie sg by-
najmniej tozsame, o czym wiecej piszemy w podrozdziale 4.5. Ponadto, powiatowe urzedy pracy borykaja sie z licznymi problemami
organizacyjnymi, takimi jak niewystarczajgca liczba pracownikéw urzeddw pracy — w szczegolnosci posrednikéw i doradcédw zawo-
dowych, brakiem strategii dla lokalnych rynkéw pracy, ktére pozwolitaby na skuteczne dziatanie oraz niewystarczajacymi procedurami
oceny efektywnoéci prowadzonych dziatan.

W chwili obecnej, mimo pewnej poprawy w ostatnich latach, aktywne polityki rynku pracy prowadzone sg w niewielkiej skali i sg nie-
skuteczne. Nie wydaje sie, by cokolwiek w tym zakresie mogto sie diametralnie zmieni¢ na lepsze bez intensywnych dziatan wszyst-
kich zainteresowanych stron, w szczegélnoéci Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz samych — odpowiedzialnych w znacznej
mierze w Polsce za polityke rynku pracy — samorzadow.

Przypomnijmy réwniez, ze ograniczenie prowadzacych do dezaktywizacji praktyk w zakresie systemu zabezpieczenia spotecznego
jest jednym z najwazniejszych i najpilniejszych wyzwan polskiego rynku pracy. Oczywiste jest, ze ograniczaniu pomocy pasywnej
musi towarzyszy¢ potozenie wiekszego nacisku na aktywne formy pomocy osobom w trudnej sytuacji na rynku pracy.
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Czemu tak mato inwestujemy?

Rola inwestycji w tworzeniu produktu i zatrudnienia

W rozdziale 1.2. krétko omoéwilismy, skad sie bierze wzrost gospodarczy. Wspomnieli§my miedzy innymi o kluczowym znaczeniu
kapitatu fizycznego (a wiec np. maszyn, budynkow czy infrastruktury) oraz wzrostu produktywnosci dla poziomu wytwarzanego PKB
i zatrudnienia.

W ostatecznym rozrachunku, wzrost produktu i zatrudnienia odbywa sie dzieki inwestycjom. Powstanie nowego przedsiebiorstwa
—a tym samym nowych miejsc pracy — jest zawsze zwigzane ze znacznymi naktadami inwestycyjnymi. Réwniez istniejace przedsie-
biorstwa tylko w ograniczonym zakresie moga zwieksza¢ zatrudnienie — znacznemu wzrostowi liczby pracownikéw musi réwniez to-
warzyszy¢ okreslony naktad inwestycji. Istotne z punktu widzenia kraju sg rowniez inwestycje publiczne — w znacznej mierze decyduja
one o jakoéci dostepnej infrastruktury transportowej, edukacyjnej czy z zakresu ochrony zdrowia. Zapewniajg one spoteczenstwu
— w tym przedsiebiorcom — warunki do sprawnego i produktywnego funkcjonowania. Inwestycje maja tez kluczowe znaczenie dla
wzrostu produktywnosci — produktu (warto$ci dodanej) przypadajacej na jednego zatrudnionego — a tym samym wzrostu poziomu
produktu przypadajgcego na mieszkanca i ogélnego poziomu zycia i rozwoju spoteczno-gospodarczego danego kraju.

Do pewnego poziomu, inwestycje nie powodujg wzrostu, a jedynie umozliwiajg utrzymanie produktu na niezmienionym poziomie.
Wynika to z tego, ze kapitat trwaty z biegiem czasu ulega deprecjacji (amortyzaciji), tzn. jego produktywnosé (a tym samym warto$c)
zmniejsza sie w czasie. Przyjmuije sie, ze dla Polski stopa deprecjacii kapitatu fizycznego wynosi ok. 6 proc. rocznie. W zwigzku z tym
— w warunkach polskich — tylko inwestycje przekraczajace w swej wysokosci 6 proc. wartosci kapitatu rzeczowego oznaczaja, ze
zwieksza sie on z roku na rok. Zwiekszanie sie warto$ci kapitatu rzeczowego okreélane jest przez ekonomistéw akumulacja kapitatu.
Jak mozna wywnioskowa¢ z tego co napisano powyzej, to wtasnie stopiert akumulaciji kapitatu ma kluczowe znaczenie dla poziomu
produktu i poziomu zycia spoteczenstwa — inwestycje tworza kapitat, ktory z kolei wykorzystywany jest w procesie produkcii.

Co do zasady, kraje stabiej rozwiniete sg gorzej wyposazone w kapitat (nie dokonaty w przesztosci takiej akumulacji kapitatu, jak kraje
rozwiniete). Aby dotaczy¢ do paristw najwyzej rozwinietych, muszg inwestowac — i to inwestowac wiecej niz panstwa wyzej rozwiniete.

Ramka 5. Rola inwestycji zagranicznych dla zmniejszania miedzynarodowych réznic rozwojowych

Kapitat fizyczny jest, obok pracy, czynnikiem produkcji. W zwiazku z tym panstwo o niskim poziomie rozwoju, nie posiada-
jace na swoim terenie kapitatu (w postaci maszyn, drég, budynkéw itp.) nie moze z roku na rok wyréwnac¢ poziomu produktu
z krajami rozwinietymi. Nawet jesli dysponuje ono znacznymi zasobami pracy, a kapitat ludzki jest poréwnywalny z panstwami
rozwinietymi, brak kapitatu fizycznego stanowi podstawowa bariere rozwoju. Do pewnego stopnia taka jest sytuacja Polski.

Sposobem na znaczne przy$pieszenie rozwoju jest sprowadzenie kapitatu fizycznego z zagranicy w postaci bezposrednich
inwestycji zagranicznych. Umozliwia to znaczne przy$pieszenie procesu akumulacji kapitatu - a tym samym szybszy rozwo;j.
Dlatego wtasnie panstwa takie jak Polska powinny szczegdlna wage przywiazywac do przyciggania zagranicznych inwestoréow
- zwiaszcza takich, ktérzy dokonuja inwestycji typu green field, tzn. wchodza na rynek budujac od poczatku nowe zaktady
(a nie poprzez np. przejecie istniejagcych przedsiebiorstw).

W zwigzku z tym pojawia sie pytanie, skad sie biorg inwestycje? Najprostszg odpowiedzig na to pytanie jest, ze z oszczednosci. Firmy
inwestujg w swoj rozwdj (lub tez sg zaktadane) albo z ,zaoszczedzonych” przez siebie $rodkéw (tzn. zysku, ktdry nie zostat wyptaco-
ny wiascicielom), albo z zaoszczedzonych przez gospodarstwa domowe i inne firmy srodkdw, uzyskanych poprzez kredyt bankowy
(wzglednie emisje akcji lub obligaciji). Natomiast inwestycje publiczne finansowane sa z podatkow (wzglednie sa finansowane za
pomoca obligacji — a wiec réwniez oszczednoséci). Oprocz tych zrodet inwestycii, w skali kraju, wystepuja takze inwestycje zagranicz-
ne, naptywajace z innych panstw — ich poziom moze by¢ catkowicie niezalezny od poziomu oszczednoéci w kraju (aczkolwiek one
rowniez dokonywane sg z oszczedno$ci — tyle, ze podmiotéw zagranicznych).

Oznacza to, ze kraj chcacy ,dogoni¢” panstwa rozwinigte musi dokona¢ akumulaciji kapitatu dzieki wysokim inwestycjom. Te z kolei
moga by¢ wysokie dzieki znacznym oszczednosciom krajowym i naptywowi inwestyciji zagranicznych. Nie ulega przy tym watpliwo-
ci, ze poki akumulacja kapitatu nie osiggnie poziomu panstw rozwinietych, stopa inwestycji musi by¢ w kraju ,doganiajgcym” wyz-
sza niz w krajach rozwinietych. Taka sytuacja faktycznie miata miejsce w wielu panstwach, w szczegdlnosci w grupie tzw. tygryséw
azjatyckich.
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Inwestycje w Polsce

Polska jest — pod wzgledem kumulacji kapitatu — na wyjatkowo niekorzystnej pozycji w poréwnaniu z krajami rozwinietymi. Wynika
to z dwoch czynnikéw. Po pierwsze, w zwigzku z wydarzeniami historycznymi, a w szczegdlnosci zniszczeniami Il wojny $wiatowe,
wyjéciowy poziom kapitatu rzeczowego kilkadziesigt lat temu byt w Polsce znacznie nizszy niz w krajach rozwinietych. Dobrym przy-
ktadem moze by¢ poréwnanie Londynu, w ktdrym pierwsza linie metra otwarto w 1880 r. z Warszawa, ktéra po 1944 r. odbudowano
niemal od zera. Okres komunizmu odznaczat sie wprawdzie wysokimi stopami inwestyciji — ale w warunkach gospodarki centralnie
planowej znaczna ich czes$¢ byfa nietrafiona lub marnowana. W zwigzku z tym na poczatku okresu transformacii akumulacija kapitatu
w Polsce byta na znacznie nizszym poziomie niz w krajach rozwinietych — co oczywiscie przektadato sie na nizszy poziom produktu
i stopy zyciowej.

Co realnie oznacza niska akumulacja kapitatu rzeczowego? Oznacza to, ze polskie przedsiebiorstwa majg — przecietnie — mniej
nowoczesne maszyny i budynki, ze w kraju nie ma autostrad czy innych elementow infrastruktury. Wprawdzie dokonat sie w tych
dziedzinach pewien postep w ciggu ostatnich lat, jednak caty czas pozostajemy daleko za panstwami Europy Zachodniej. Nie jest to
niepokojace samo w sobie, poniewaz wyréwnanie tak znacznych réznic rozwojowych, jak te ktdre wystepowaty miedzy Polska a Eu-
ropa Zachodnig musi by¢ procesem roztozonym na wiele lat.

Niepokojace jest natomiast to, ze — zwtaszcza w ciggu ostatnich lat — inwestujemy znacznie mniej niz inne kraje na zblizonym do nas
poziomie rozwoju, mniej nawet niz panstwa ,starej” Unii Europejskiej. Jak pokazano na wykresie 27., panstwa o nizszym poziomie
rozwoju notuja generalnie wysokie stopy inwestycji — co jest zwigzane z opisang wczesniej koniecznoscig dokonania akumulacii
kapitatu. Na tym tle Polska wypada wyjatkowo stabo — wszystkie sasiadujace z nami panstwa, o zblizonym poziomie rozwoju, notujg
stopy inwestycji wyzsze 0 5-10 pkt. proc. Wprawdzie inwestycje sg na poziomie zblizonym do Niemiec, Norwegii, Wielkiej Brytanii czy
Franciji — jednak dla zréwnania poziomu produktu Polski z poziomem wystepujacym w tych krajach powinny by¢ przez wiele lat na
znacznie wyzszym poziomie.

Wykres 27. Inwestycje i inwestycje zagraniczne jako proc. PKB - $rednia z lat 2002-2005.
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Zrédto: Opracowanie wtasne IBS na podstawie danych Eurostat.

Dysproporcje w poziomie inwestycji wystepujg zaréwno w odniesieniu do inwestycji krajowych, jak i zagranicznych. Co wiecej, utrzy-
muja sie one juz od kilku lat. O ile jeszcze w latach 1997-2001 stopa inwestycji istotnie przekraczata 20 proc., zblizajgc sie do 25 proc.
w 1999 r. (a wiec byly znaczaco wyzsze niz w ,starej” Unii Europejskiej w pozostatych i porownywalnym z czescia paristw regionu),
to od 2002 nie przekracza 20 proc. Srednia z lat 2002-2005 sytuuje nas na najstabszej pod wzgledem inwestycji pozycji w regionie
— tak krajowych, jak i zagranicznych.

Warto przy tym zauwazy¢, ze o ile bardzo niskie sg inwestycje prywatne, to inwestycje publiczne ksztattujg sie na poziomie zblizonym
do innych panstw regionu i nieco wyzszym niz w panstwach UE15. Nie zmienia to jednak tego, ze w zakresie akumulacji kapitatu
rowniez w tym aspekcie ustepujemy innym paristwom regionu — w szczegoélnosci pod wzgledem jakosci infrastruktury transportowe;.
Jednoczesnie inwestycje publiczne, co zrozumiate, odznaczaja sie wieksza stabilnoscia niz prywatne.
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Niski poziom inwestycji w okresie stabej koniunktury gospodarczej — czyli w wypadku Polski w latach 2000-2002 — nie jest niczym
zaskakujacym. Na wykresie 28. mozna zauwazy¢ znaczny spadek inwestycji dla Estonii, £otwy i Litwy w 1999 r. — co byto skutkiem
kryzysu rosyjskiego, ktéry dotknat te kraje znacznie silniej niz Polske. Zaskakujacy i niepokojacy jest natomiast brak wzrostu inwestyciji
w ciggu ostatnich dwoéch-trzech lat — tzn. od powrotu polskiej gospodarki na $ciezke umiarkowanie szybkiego wzrostu.

Wykres 28. Inwestycje prywatne i publiczne jako proc. PKB w latach 1997-2005 r. w wybranych krajach.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych Eurostat.

Pojawia sie wiec pytanie o przyczyny tak niskiego poziomu inwestycji? W zasadzie pytanie to mozna rozbi¢ na trzy — o poziom inwe-
stycji zagranicznych oraz poziom inwestycji krajowych — publicznych i prywatnych.

Stosunkowo najtatwiejsza jest odpowiedZ na pytanie o poziom inwestycji publicznych. Jak pokazano na wykresie 28. sg one zblizo-
ne do poziomu w innych krajach regionu i nieco wyzsze od przecietnego poziomu w UE15. Taki poziom inwestycji publicznych jest
sumg decyzji inwestycyjnych wiadz centralnych i samorzadéw. Wydaje sie jednak, ze mimo do$¢ wysokiego poziomu inwestycji
publicznych, ich efekty nie sg w petni zadawalajgce, co jest odczuwalne w jakoéci i dostepnoéci infrastruktury. Wydaje sie, ze z jednej
strony inwestycje publiczne w Polsce odznaczaja sie do$¢ niskg efektywnoscia, z drugiej niekoniecznie sg skierowane w priorytetowe
dla rozwoju dziedziny. Ponadto nie ulega watpliwoéci, ze w skali catego sektora finanséw publicznych wydatki prorozwojowe (a wiec
i inwestycyjne) sa ograniczane przez bagaz wysokich i rosngcych wydatkéw spotecznych, w szczegdlnosci w systemie emerytalno-
-rentowym.

W odniesieniu do inwestycji prywatnych, podstawowa przyczyna sa niskie oszczednos$ci — a wiec mata dostepno$¢ kredytu. Warto tu
podkresli¢, Zze nie ma zadnych przestanek $wiadczacych o ograniczaniu naktadéw inwestycyjnych przez polityke monetarna. Polityka
wtadz monetarnych w okresie ostatnich kilku lat doprowadzita bowiem nie tylko do stabilizacji inflacji na niskim poziomie, ale takze do
obnizenia realnej stopy procentowej. Méwienie w takiej sytuacji, ze polityka banku centralnego powodowata zmniejszenie inwestycji
jest naduzyciem.

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze w zwigzku ze znacznym zadtuzeniem panstwa cze$¢ oszczednoéci byta konsumowana przez
panstwo poprzez emisje obligacji — tym samym panstwo konkurujgc na rynku pienieznym z przedsiebiorcami ograniczato dostep-
nos¢ kredytu i tym samym obnizato poziom inwestycji prywatnych.

Rownie istotnymi czynnikami sg tez bariery regulacyjne — cho¢ dotycza one przede wszystkim niektorych branzy. Tak na przyktad brak
planéw zagospodarowania przestrzennego ma znaczny wptyw na ograniczenie inwestycji w budownictwie; moze tez sie przyczyniaé
do utrudniania lokowania nowych przedsiebiorstw. Ponadto w dalszym ciagu zaskakujaco wiele form dziatalnosci jest w mniejszym
lub wiekszym stopniu koncesjonowana, co w oczywisty sposéb ogranicza przedsigbiorczo$¢ i tym samym nakfady inwestycyjne.
Nalezy tez w tym miejscu wspomnie¢ o zwyklych, codziennych problemach zwigzanych z nadmierna regulacjg — cho¢ na ten temat
powiedziano juz chyba wszystko, co mozna powiedzie¢, w dalszym ciagu procedury zaktadania nowych przedsiebiorstw sg ditugie
i zawiktane, rozliczenia z ZUS czy Urzedami Skarbowymi sg skomplikowane i czasochtonne, a regulacje sa nieczytelne, niejedno-
znaczne i ulegaja ciggtym zmianom. Wszystko to w zakresie regulacji sktada sie na niezbyt przyjazny przedsigbiorcom obraz, szerzej
opisany w podrozdziale 4.1.
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Inwestycje zagraniczne po 1989 roku

W Polsce wiekszo$¢ inwestycji zagranicznych to tzw. FDI (ang. Foreign Direct Investments — zagraniczne inwestycje bezposrednie).
Sa one najbardziej pozadane, gdyz kapitat dostarczony w ten sposdb gospodarce nie moze by¢ szybko wycofywany (co moze do-
prowadzi¢ nawet do zatamania na rynkach finansowych — jak to cze$ciowo miato miejsce podczas tzw. kryzysu azjatyckiego), ale
pozostaje w niej przez wiele lat. FDI polegaja na zaktadaniu od podstaw nowych firm lub przejmowaniu juz dziatajagcych na rynku i ich
restrukturyzacji. W ten sposéb wspierajg procesy prywatyzaciji i restrukturyzacji przedsiebiorstw oraz dostarczajg technologie i know-
-how w zakresie produkcji i zarzgdzania, przyczyniajac sie do zwiekszenia produktywno$ci i wzrostu gospodarczego. We wszystkich
krajach regiony FDI systematycznie rosty zaréwno w warto$ciach absolutnych, jak i na glowe po 1989 r. — jednak inwestycje zagra-
niczne per capita w Polsce byly stosunkowo niewielkie, co $wiadczy o postrzeganiu naszego kraju przez inwestoréw jako mniej atrak-
cyjnego (do pewnego stopnia jest tez spowodowane tym, ze Polska jest najwiekszym i najludniejszym krajem regionu).

W latach 1993-2004 zagraniczne przedsiebiorstwa zainwestowaty w Polsce niemal 84,5 mid USD, z czego 58 proc. byto zwigzane
z zaktadaniem nowych firm, 25 proc. z przejeciami firm juz dziatajacych na terenie kraju, a 17 proc. dotyczyto prywatyzaciji przedsie-
biorstw panstwowych. W 2004 roku najwiecej kapitatu zagranicznego ulokowali w Polsce inwestorzy francuscy, az 70 proc. inwestycji
pochodzito z krajéow UE15. Oprécz Francji najwiecej zainwestowaly Niemcy, Holandia i Szwecja. Jesli chodzi o strukture branzowa
FDI, to jako odbiorca inwestycji dominuje sektor produkcyjny i posrednictwo finansowe, gdzie ulokowano ponad 60 proc. wszystkich
inwestycji.

Wykres 29. Struktura kapitatu zagranicznego w Polsce (wartosci skumulowane na 31 XIl 2004 r.).

Pochodzenie kapitatu Sektory gospodarki
Pozostata dziatalno$¢ B udownictwo
us+ug_owa,_ komunalna 3%
Inne Obstuga nieruchomosci, ! so;g/al na Inne
18% Francja dzia’ra!jnoéc’_ zwi_qzana z ° 2%
20% prowadzeniem interesow
; 4%
Dania
2% Zaopatrywanie w energie
) elektryczna, gaz i wode
Belgia 4%
3% Dziatalnos¢
) Holandia Transport, gospodarka— | produkcyjna
SzwecJLV 13% magazynowa, tacznos¢ 399
4% o
10%
Wiochy
5%
Wielka Brytania Handel i naprawy
59% 12%
(]
) USA
Miedzynarodowe 12%
6% Niemcy Posrednictwo finansowe
12% 23%

Zrédto: Rocznik PAIIIZ 2004.

Z punktu widzenia zagranicznego inwestora bardzo istotnym czynnikiem przy podejmowaniu decyzji o FDI sg przepisy dotyczace
zakupu ziemi i nieruchomosci przez obcokrajowcow. Chociaz procedura wydania zezwolenia na zakup ziemi prowadzona przez
MSWIA trwa kilka miesiecy, to inwestorzy zwykle otrzymujg decyzje pozytywna. Przyspieszenie procedury z pewnoscig skutkowatoby
wiekszg sktonnoscia do inwestowania w Polsce, szczegdlnie przy utrzymuijacych sie niskich cenach ziemi i ogdlnej atrakcyjnosci dla
zagranicznych inwestoréw zwigzanej z konkurencyjnymi kosztami pracy, réznorodnoscia przemystu, wielko$cia i potencjatem rozwo-
jowym rynku.

W niniejszym podpunkcie zwrécono uwage na szereg czynnikdw instytucjonalnych, ktére sktadajg sie na to, co rozumiemy pod poje-
ciem wolno$ci gospodarczej. Brak ograniczen w tych obszarach poprawia warunki funkcjonowania firm. W potaczeniu z elastycznym
rynkiem pracy i gotowa do szybkiego przekwalifikowania sie podaza pracy zwiekszaja sktonnoé¢ przedsiebiorcéw do angazowania
sie w réznorodne projekty inwestycyjne. Natomiast inwestycje generuja nowe miejsca pracy, co przyczynia sie do powiekszania
zatrudnienia oraz obnizenia stop bezrobocia i ztagodzenia negatywnych skutkéw jego wystepowania. Ponadto, firmy kierujgce duze
naktady na inwestycje, badania i rozwdj, lepiej zaspokajajg potrzeby konsumentéw.

Kraje naszego regionu sg waznym beneficjentem zagranicznych inwestycji. W 2004 roku inwestorzy zagraniczni utworzyli w Polsce
ponad 14,8 tys. miejsc pracy. Polska, ktdra wciaz odczuwa niedoinwestowanie niektérych sektoréw, powinna dazy¢ do poprawienia
swojej pozycji wsréd krajow rywalizujgcych o naptyw inwestorow.
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Inwestycje w Polsce a perspektywy wzrostu produktu i zatrudnienia

Inwestycje sa jedynym zrodtem odtwarzania i kumulacji kapitatu fizycznego, wykorzystywanego w procesie produkcji. W zwigz-
ku z tym w ostatecznym rozrachunku nowe miejsca pracy i wzrost produktu osiaga¢ mozna tylko dzieki naktadom inwestycyjnym.

Wysoki poziom inwestycji jest szczegdlnie istotny w krajach takich jak Polska, gdzie zaréwno wyposazenie przedsiebiorstw w ka-
pitat fizyczny, jak i dostepna infrastruktura sa znacznie ponizej standardéw panstw rozwinietych. Obecny poziom inwestycji — na
poziomie ok. 20 proc. PKB — jest dalece niewystarczajacy do szybkiego nadrobienia przez Polske dystansu dzielagcego ja do
panstw rozwinietych. Wprawdzie w 2006 r. odnotowano istotny przyrost inwestycji, ich poziom byt jednak w dalszym ciggu niewy-
starczajacy.

W zwigzku z tym konieczne jest z jednej strony efektywniejsze wykorzystanie pieniedzy publicznych, przeznaczanych na inwesty-
cje, do budowy nowoczesnej infrastruktury, z drugiej — deregulacja otoczenia biznesu sprzyjajaca postawom prorozwojowym
i zwiekszaniu przedsiebiorczosci. Inwestycje prywatne sg tez ograniczane przez rosngce zadtuzenie polskiego sektora finanséw
publicznych, ktéry wypiera prywatnych kredytobiorcéw — przedsiebiorcy bowiem biorac kredyt nigdy nie beda w stanie by¢ tak wiary-
godni jak panstwo Polskie, ktérego oceny w zakresie wiarygodnosci kredytowej sg bardzo wysokie.

Takie dziatania sa jedyng drogg do szybkiego dotgczenia Polski do grona panstw rozwinietych. Wazna, cho¢ nie zasadnicza, role

do odegrania w tym procesie majg takze inwestycje zagraniczne, ktérych naptyw do Polski jest na do$¢ wysokim poziomie — jednak
nizszym, niz w wiekszo$ci panstw regionu.
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Podsumowanie

W rozdziale skoncentrowali$émy sie na wydatkach i dochodach sektora finanséw publicznych i ich znaczeniu dla rynku pracy oraz na
kluczowej roli inwestyciji (zaréwno publicznych, jak i prywatnych) dla tworzenia wzrostu. Uzasadnieniem przyjetej zawartosci rozdziatu
jest to, ze zaréwno dziatania paristwa, jak i przedsiebiorcéw, wptywajg na dostepnosé i jakosé czynnikéw produkeji — pracy i kapitatu.

W Polsce wysokie sg wydatki publiczne dokonywane w ramach systemu zabezpieczenia spotecznego — dotyczy to wydatkéw eme-
rytalnych i rentowych, ktére w proporcji do PKB naleza do najwyzszych na $wiecie. Jest to konsekwencja wykorzystywania
systemu zabezpieczenia spotecznego w ciggu ostatnich kilku lat do prowadzenia pasywnej, dezaktywizujacej polityki rynku pracy.
Dziatania takie sg powtdrzeniem doswiadczen panstw rozwinietych sprzed dwudziestu lat, ktére w ich wypadku skoriczyly sie catko-
witym fiaskiem i wywotaly trwajgce do dzi$ niekorzystne efekty na rynku pracy — niskg aktywno$¢ zawodowg osdb starszych i destabi-
lizacje finanséw publicznych. Polska niestety nie korzysta z do$wiadczen innych panstw i powtarza najgorsze wzorce.

W ciggu ostatnich lat podejmowano wprawdzie dziatania majgce ograniczy¢ skale przedwczesnego wycofywania sie pracownikow
z aktywnosci zawodowej, byty one jednak w znacznej mierze nieskuteczne gdyz jedne transfery zastepowaty drugie. Ograniczeniu
dostepnoséci rent z tytut niezdolnoéci do pracy towarzyszyto powstanie zasitkow i $wiadczen przedemerytalnych, z kolei ograniczenie
roli tych éwiadczen spowodowalo zwiekszong presje na wczesniejsze emerytury. W konsekwenciji aktywno$¢ zawodowa oséb
starszych jest w chwili obecnej niemal dwukrotnie nizsza niz w krajach Europy Zachodniej.

Wprawdzie nowy system emerytalny uzna¢ nalezy za rozwigzanie bardzo dobre — nie tylko ze wzgledu na sytuacje na rynku pracy
— i miedzy innymi promujace aktywno$¢ zawodowa oséb w wieku przedemerytalnym, jednak reforma emerytalna wymaga do-
konczenia w takich obszarach jak emerytury pomostowe, renty rodzinne i mechanizm wyptaty $wiadczen. Jednoczesnie uleganie
przez decydentéw zadaniom niektérych grup zawodowych i wprowadzanie rozwigzan réznicujacych przywileje poszczegéinych
pracownikow i podwazajgcych podstawowe zatozenia nowego systemu budzi uzasadnione obawy o przyszto$¢ nowego systemu
emerytalnego i rozwdj kraju.

Wysokie wydatki publiczne sa pokrywane z rownie wysokich podatkéw. Ich oddziatywanie na rynek pracy jest nierownomierne i w
szczegolnie silny sposdb ogranicza szanse na rynku pracy 0sob o najnizszych kwalifikacjach i dochodach. Szczegdinie wysokie
- natle innych panstw — jest w Polsce opodatkowanie pracy oséb najmniej zarabiajacych, w potaczeniu z systemem zabezpiecze-
nia i ptaca minimalng sprawia, ze ich praca staje sie nieoptacalna — zaréwno dla przedsiebiorcéw, jak i ich samych.

Aktywne polityki rynku pracy umozliwiaja udzielanie skutecznej pomocy osobom bezrobotnym i rownoczesnie poprawienie funk-
cjonowania rynku pracy oraz wzrost zatrudnienia. Nie wszystkie srodki w tym zakresie sa rownie skuteczne, a niektére formy pomocy
sg kosztowne — jednak aktywne polityki mogag by¢ érodkiem zmniejszania strukturalnych probleméw polskiego rynku pracy.
Niestety dotychczas zaréwno zakres, jak i jako$¢ tych dziatan w Polsce pozostawaty na niskim poziomie — dotyczy to réwniez
tak podstawowych form pomocy jak posrednictwo i doradztwo $wiadczone przez publiczne stuzby zatrudnienia. Pewna nadzieje
na poprawe sytuacji w tym zakresie wigza¢ mozna z szerokim wykorzystywaniem funduszy strukturalnych do prowadzenia ak-
tywnych polityk rynku pracy, jednak bez zmiany sposobu myslenia i porzucenia polityki nakierowanej na dezaktywizacje na rzecz tej
skoncentrowanej na integracji zawodowej i aktywizacji nie nalezy oczekiwaé wiekszych zmian jakosciowych.

O ile wyzej opisane problemy dotyczyty przede wszystkim sity roboczej, a wiec pracy jako czynnika produkciji, inwestycije zwiazane sa
z kapitatem fizycznym i jego akumulacja. Polska, pozostajac w tyle za panstwami rozwinietymi pod wzgledem PKB per capita charak-
teryzuje sie rowniez stabszym wyposazeniem w kapitat — co przejawia sie zaréwno w nizszej produktywnosci na zatrudnionego
przedsiebiorstw, jak i jako$ci dostepnej infrastruktury. Obecnie inwestycje stoja na poziomie o wiele zbyt niskim, by mozliwe
byto dokonanie szybkiego awansu cywilizacyjnego. Droga do ich zwiekszenia jest zmniejszenie barier ograniczajgcych przedsiebior-
czo$¢, przyciaganie inwestyciji zagranicznych oraz bardziej racjonalne wykorzystywanie $rodkéw publicznych.
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3. Regulacje i praca

Podstawa funkcjonowania mechanizméw rynkowych jest wolnos$¢ gospodarcza, ktoéra tworzy warunki do roz-
woju przedsiebiorczosci. Ta z kolei jest sita sprawcza wszelkiej dziatalnosci w sektorze prywatnym. Swoboda
gospodarcza przyczynia sie do zwiekszania inwestycji i aktywnos$ci ekonomicznej firm i pojedynczych jedno-
stek, co w konsekwencji prowadzi do wzrostu popytu na prace i poprawy sytuacji oséb bezrobotnych i zatrud-
nionych. Zagadnieniami tymi zajmujemy sie w pierwszym podrozdziale.

W dalszej czesci przedstawiamy, w jaki sposob regulacje oddziatuja nie tylko na poziomy zatrudnienia i bez-
robocia, ale tez na ich strukture - ceche szczegdlnie wazna w kontekscie rosnacych zréznicowan poziomu
zycia spoteczenstwa polskiego. Fundamentalna role odgrywa tu prawo pracy i ochrona zatrudnienia, ktéra ono
zapewnia. W zwiazku z tym staramy sie odpowiedzie¢ na pytania o to, jaki powinien by¢ optymalny stopien
ochrony pracy, czy w Polsce nie jest on zbyt wysoki. Uzupetnieniem tego watku rozwazan jest wyjasnienie,
dlaczego nie mozna administracyjnie zakaza¢ zwalniania z pracy i jaka jest rola kreacji i destrukcji miejsc pracy
W nowoczesnej gospodarce.

Jedna ze sztywnosci rynku pracy majaca wptyw na poziom ptac, zatrudnienia i bezrobocia jest wynagrodzenie
minimalne. Problem sity i kierunku tego wptywu budzi czesto duze kontrowersje, w zwigzku z tym staramy sie
odpowiedziec na pytanie o znaczenie obecnego poziomu ptacy minimalnej w Polsce dla sytuacji na rynku pracy
oraz omawiamy potencjalne zagrozenia zwiazane z wprowadzona w 2005 r. zmiana sposobu jego indeksacji.

Regulacje dziatalnosci gospodarczej oraz podatki naktadane na pracownikéw i pracodawcéw sa przyczynami
powstawania tzw. szarej strefy - prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i podejmowania zatrudnienia z po-
minieciem regulacji i obcigzen podatkowych. Zagadnienie to omawiamy w piatym podrozdziale, ttumaczac fe-
nomen szarej strefy i jej wptyw na gospodarke, a takze prezentujac szacunki skali szarej strefy w Polsce i jej
znaczenia dla gospodarki.

Z elastycznoscia rynku pracy i poziomem regulacji zwigzana jest koncepcja tzw. flexicurity, wedtug ktorej
bezpieczenstwo pracownikéw i duza elastyczno$¢ zatrudnienia nie wykluczaja sie. Aby zwiekszy¢ te druga,
pracodawcy coraz czesciej korzystaja z tzw. nietradycyjnych form zatrudnienia. Duzy udziat tego typu uméw
w strukturze umow o prace zawieranych przez pracodawce poprawia zdolnos$¢ firm do szybkich dostosowan do
réoznego rodzaju zaburzen i na dtuzsza mete jest korzystny zaréwno dla pracodawcy, jak i pracownika, a przede
wszystkim bezrobotnego. Katalog elastycznych form zatrudnienia dopuszczonych przez polskie prawo zamyka
niniejszy rozdziat.

Jaki jest zwigzek miedzy wolnoscia gospodarcza, inwestycjami a miejscami

pracy?

Wolnos¢ i regulacje a funkcjonowanie gospodarki

W nowoczesnym panstwie znaczna cze$¢ procesow gospodarczych jest przedmiotem réznego rodzaju regulacji, ograniczajgcych
dowolno$¢ prowadzonych przez poszczegoéine podmioty dziatari. Nadmierna regulacja dziatalno$ci gospodarczej jest powszechnie
uznawana przez ekonomistow za jeden z czynnikbw mogacych ogranicza¢ poziom produktu i zatrudnienia — z drugiej strony, niemal
wszyscy zgadzajg sie, ze pewien zakres regulacji jest konieczny dla umozliwienia sprawnego funkcjonowania rynkéw i podmiotéw
gospodarczych.

Jedng z podstawowych funkcji panstwa jest ochrona tadu panujgcego w kraju, w tym istniejacych w nim stosunkéw spotecznych,
realizacja zadan paristwa nie moze pomija¢ ingerencji w dziatalno$¢ gospodarcza. Z punktu widzenia przedsiebiorcéw, istotny jest
stopien wptywania panstwa na rzeczywistos¢ gospodarczg i skutecznoé¢ realizacji jego zadan, takich jak tworzenie polityki go-
spodarczej, planéw makroekonomicznych, czynnosci organizacyjnych, reglamentacyjnych, nadzorczych, kontrolnych itp. Wreszcie,
panstwo odpowiada za zapewnienie prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza ochrony prawnej, czyli umozliwiajacemu zawieranie
skutecznych uméw systemu prawa oraz szybkiej i skutecznej egzekucji roszczen.
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Regulacije stuzg nie tylko ochronie samego systemu gospodarczego (np. zasady zawierania umdw, rozstrzygania sporéw czy egze-
kuciji naleznosci) oraz ochronie i uregulowaniu praw i obowiazkéw okreslonych grup (np. prawo pracy czy ubezpieczenia spoteczne),
ale moga réwniez stuzy¢ regulaciji rynkdw strategicznych (np. handel bronig) lub sprzyjajacych tworzeniu sie monopoli (np. telekomu-
nikacja lub transport kolejowy). Tego typu przepisy, w zalezno$ci od intencji prawodawcy, chronig konsumenta i uczciwg konkurencje
na rynku, co jest pozadane i przynosi gospodarce jako catosci korzysci, ale moga tez umacnia¢ pozycje monopolistyczng niektorych
firm, co jest korzystne gtéwnie dla tych firm i ich wtascicieli (np. tzw. monopol wddczano-zapatczany w Polsce miedzywojennej), a glo-
balnie ma na gospodarke wptyw niekorzystny — zaréwno z perspektywy przedsiebiorcéw, jak i pracownikéw.

Idea wolnos$ci gospodarczej wywodzi sie z reakcji osiemnastowiecznych angielskich ekonomistéw na doktryne merkantylistyczng,
szeroko regulujacg i kontrolujaca zycie gospodarcze. Przeciwstawiono jej liberalizm gospodarczy, ktéry z czasem zaczat funkcijo-
nowa¢ w powszechnej swiadomosci jako jedna z fundamentalnych zasad gospodarki kapitalistycznej. We wspoétczesnym prawie
europejskim funkcjonuje powszechnie zasada swobody, czy tez wolnosci, dziatalnosci gospodarczej. Nalezy ona do podstawowych
swobdd, na ktdrych opiera sie wolny rynek. Wyrazona jest przez zakaz ograniczania wszelkich przejawéw aktywnos$ci ekonomicz-
nej, chyba ze kolidowatyby one z przepisami chronigcymi inne prawa cztowieka i obywatela. Na polskim gruncie prawnym, zasade
wolnosci gospodarczej oraz jej ograniczenia znajdujemy w ustawie zasadniczej, w artykutach 20 i 22. Podejmowanie, wykonywanie
i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach, chyba ze wazny interes publiczny wymaga
w tym wzgledzie ograniczen.

Wolno$¢ gospodarcza nie ma charakteru absolutnego, dotyczg jej restrykcje podobne w naturze do tych, ktérymi obwarowane sg
pozostate prawnie usankcjonowane wolnosci i przywileje. Regulowanie dziatalno$ci gospodarczej przybiera najczesciej forme szcze-
gbtowych przepiséw wymieniajacych warunki podejmowania i wykonywania danego typu dziatalnosci. Regulacje zachowar przed-
siebiorcéw oznaczajg wiec sume nakazdw i zakazdw, ktérych celem jest zapewnienie ochrony warto$ci nadrzednych. Moze sie to
wigzaé, na przyktad, z koniecznos$cig uzyskania przez przedsiebiorce koncesji lub licencji na prowadzenie danej dziatalnosci.

Zupetny brak regulaciji i kontroli aktywnos$ci ekonomicznej wigzatby sie z gospodarczg anarchig, redukujgca wzajemne zaufanie
przedsiebiorcow i silnie pomniejszajaca zyski z prowadzenia dziatalnosci. Jednocze$nie jednak nadmierna regulacja oznacza ogra-
niczenie roli przedsiebiorczos$ci w gospodarce oraz sprowadzenie dziatalnosci gospodarczej do realizacji narzuconego przez pan-
stwo planu. Poziom optymalizujgcy warunki funkcjonowania firm znajduje sie pomiedzy tymi skrajnymi modelami. Parstwo powinno
gwarantowac wykonywalno$¢ umow, a jednocze$nie utatwia¢ prowadzenie wszelkiej produktywnej dziatalno$ci nie noszacej znamion
przestepstwa. W szczegodlnosci naktadane przez panstwo obowigzki nie powinny wigzac sie z dyskryminowaniem jednych grup pod-
miotéw gospodarczych wzgledem innych.

Mierniki wolnos$ci gospodarczej

Z uwagi na skutki réznic w stopniu obowigzujgcej w krajach regulacji dla ich sytuaciji ekonomicznej, powstato kilka syntetycznych
wskaznikéw, ktére majg utatwi¢ poréwnania miedzynarodowe. Najczesciej stosowanymi w tym celu indeksami sg: obliczany przez
Instytut Frasera wskaznik Economic Freedom of the World (ang. wolno$¢ gospodarcza na éwiecie), przez Heritage Foundation — Index
of Economic Freedom (ang. wskaznik wolno$ci gospodarczej) oraz tworzony przez Swiatowe Forum Gospodarcze we wspotpracy
z Bankiem Swiatowym Global Competitiveness Report (ang. swiatowy raport konkurencyjnoéci). Kazda z tych organizacji uwzgled-
nia w swoich raportach Polske.

Obszary, na ktdre zwracajg uwage autorzy wskaznikdw obejmujg: przewidywalnosé polityki monetarnej panstwa i powigzanych z nig
wielkosci ekonomicznych, dostepnosé kredytéw i innych Zzrédet finansowania dziatalnosci gospodarczej, liberalizacje miedzynarodo-
wych przeptywow kapitatowych i wymiany towarowej, poziom cet i pozataryfowych barier handlowych, procent PKB wytwarzany przez
panstwowe przedsiebiorstwa, stopier regulacji rynku pracy i ochrony praw wtasno$ci.

Stabilne relacje cen i niska inflacja o niewielkiej amplitudzie wahan to czynniki, ktdre znacznie utatwiaja zarzadzanie przedsiebior-
stwem i planowanie inwestycji. Przedsiebiorca moze skutecznie konstruowa¢ budzet firmy tylko jesli jest w stanie realnie oceni¢
ryzyko zmiany cen czynnikow produkcji oraz swoich produktéw. Niepewno$¢ co do tych podstawowych determinantow optacalnosci
produkciji zniecheca do inwestowania, ktére moze — wskutek nieprzewidzianych zmian cen — przynie$¢ straty.

Wplyw na decyzje inwestycyjne i restrukturyzacyjne przedsiebiorstw, obok przewidywalnej polityki pienieznej, wywiera rowniez do-
stepnosé kredytéw i innych zrédet finansowania. Parstwo ma tutaj wptyw na otwarto$¢ rynkéw finansowych, sprawno$¢ i konku-
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rencyjno$¢ systemu bankowego, przepisy wptywajgace na trudnosci przy zaktadaniu banku czy innych instytucji finansowych, udziat
skarbu panstwa w strukturze wtasno$ciowej sektora bankowego i stopien restrykciji prawnych go dotyczacy. Nie trzeba wyjasniac, ze
wieksza konkurencja na rynku ustug finansowych prowadzi do petniejszej i lepszej obstugi kredytobiorcow, co z kolei sktania ich do
inwestowania finansowanego zewnetrznymi zrédtami kapitatu.

Duza czes$¢ popytu inwestycyjnego pochodzi od firm zagranicznych, ktorych obecnos¢ na krajowych rynkach jest czynnikiem zwigk-
szajgcym konkurencije, a przez to prowadzacym do poprawy produktywnosci przedsiebiorstw. Na stopien otwartosci gospodarki na
kapitat zagraniczny wskazujg prawne utrudnienia w przeptywach kapitatu oraz dostepno$¢ krajowego rynku dla obcych firm.

Kolejnym czynnikiem, ktory sprawia, ze rynek jest atrakcyjny dla zagranicznych inwestoréw oraz zwieksza jego konkurencyjnos¢ jest
niski poziom cet i brak barier handlowych stwarzanych przez organy paristwa w celu ochrony rodzimej produkciji. Deregulacja importu
i eksportu rozszerza tez rynki zbytu firm krajowych i utatwia dostep do nowoczesnych technologii. Niski poziom protekcjonizmu two-
rzy presje na efektywniejsze wykorzystywanie zasobdw i nieustanne podnoszenie produktywnosci.

Powszechna wsréd ekspertéw i potwierdzong duza liczbg badan jest opinia, ze przedsiebiorstwa bedace wiasnoscig panstwa sg
gorzej zarzadzane i mniej produktywne ze wzgledu na migkkie ograniczenia budzetowe, jakim podlegaja. Srodki produkciji wykorzy-
stywane w tych firmach mogtyby by¢ lepiej spozytkowane przez przedsiebiorcéw prywatnych, a tym samym, lepiej zaspokaja¢ popyt
rynkowy. Nalezy zatem dazy¢ do prywatyzacji zle zarzadzanych przedsigbiorstw i mozliwie ogranicza¢ produkcje sektora panstwo-
wego.

Jednym z kryteriow oceny wolnoéci gospodarczej stosowanym w miedzynarodowych indeksach jest elastyczno$¢ rynku pracy (zo-
bacz podrozdziat 3.2.). Indeksy mierzace stopien regulaciji rynku pracy koncentruja sie na ptacy minimalnej (opisanej w podrozdziale
3.4.), elastycznoéci zatrudniania i zwalniania pracownikéw oraz wysokosci transferéw spotecznych i ich wptywie na zgtaszana przez
ludnos¢ podaz pracy.

Ostatnim, ale niezmiernie waznym zaréwno dla krajowych jak i zagranicznych inwestoréw, czynnikiem sg prawa wtasnosci obowigzu-
jace w kraju i ich ochrona. Dobrze zagwarantowane prawa wtasnoéci oddalajg zagrozenie, ze zyski z inwestycji beda zawtaszczone
przez podmioty, ktére nie przyczynity sie do ich wytworzenia.

Wolnos$¢ gospodarcza, inwestycje i miejsca pracy

Omawiajac mierniki poziomu wolnosci gospodarczej, zwrécilismy uwage na okoliczno$ci zachecajgce lub zniechecajace przedsie-
biorcéw do podejmowania decyzji o zainwestowaniu w danym kraju. Istotnie, wysoka jako$¢ regulacji i swoboda gospodarcza sg
waznymi czynnikami oddziatujgcymi na warto$¢ inwestycji, bowiem stanowig o warunkach prowadzenia dziatalnoéci. Im lepsze sg te
warunki, tym wiecej jest mozliwosci kreowania i zaspokajania popytu, mniejsze ryzyko poniesienia strat oraz wiekszy zwrot z zainwe-
stowanych naktadéw. Dotyczy to nie tylko przedsigbiorstw krajowych, ale takze inwestycji zagranicznych — jesli wiec przedsiebiorca
miatby z dwdch krajow o podobnych charakterystykach (np. rozwdj technologiczny, dostepno$é wykwalifikowanej sity roboczej),
a réznigeych sie przede wszystkim jakoscia i stopniem regulacji, wybra¢ jeden, w ktérym dokona inwestycji, to wybierze ten, gdzie
prowadzenie intereséw jest tatwiejsze.

Ramka 6. Konkurencyjno$¢ gospodarki przyciaga inwestycje

Dobre warunki prowadzenia dziatalno$ci w potaczeniu z otwarto$cia gospodarki na wymiane miedzynarodowa i zagraniczne
przeptywy finansowe, sprzyjaja wysokiemu poziomowi inwestycji. Zwiekszona presja na konkurencyjnos$¢ poteguje ten efekt.
W uproszczeniu, kazda inwestycja zagraniczna wymusza na firmach krajowych dziatania zmierzajace do utrzymania swojej
pozycji rynkowej, co réwniez wigze sie z inwestowaniem. W przeciwnym wypadku zagraniczni producenci szybko zyskuja
przewage konkurencyjna.

Przyktadem gospodarki, w ktérej przewaga konkurencyjna jest uzupetniona przez liberalne przepisy sa Indie, ktére sa gtébwnym
dostarczycielem pracy zdalnej na $wiecie. Tamtejsze uczelnie kofczy co roku okoto 300 tys. informatykdw, ktérzy znajduja za-
trudnienie w ramach tzw. offshore outsourcing (por. pkt 3.6.), czyli $wiadczenia takich ustug jak tworzenie programéw kompu-
terowych dla firm amerykanskich czy europejskich. Atrakcyjnos¢ Indii jako dostawcy pracy zdalnej przekfada sie bezposrednio
na ogromne inwestycje miedzynarodowych koncernéw, ktére zaktadaja tam centra obstugi klienta i oddziaty rachunkowe.
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Wszelkie nowe przedsigwziecia podejmowane przez firmy, ich rozbudowa czy rozszerzenie spektrum dziatalnosci wiaze sie nieodzow-
nie ze zwiekszeniem badz zmiang struktury zapotrzebowania na pracownikow. Wprowadzenie na rynek produktu, przy wytwarzaniu
ktérego wykorzystuje sie innowacyjna technologie wymaga zatrudnienia przez firme odpowiednio wykwalifikowanych specjalistow,
ktérzy zajma sie obstuga linii produkcyjnej lub pomoga dotychczasowym pracownikom przyswoi¢ nowe umiejetnosci. Kazda wieksza
inwestycja, szczegdlnie o charakterze restrukturyzacyjnym, pocigga za sobg tworzenie nowych migjsc pracy, lepiej dopasowanych
do potrzeb firmy, a przez to bardziej produktywnych. Szerzej o wptywie inwestycji na tworzenie miejsc pracy i zatrudnienie piszemy
w rozdziale 2.

Wykres 30. Zmiany wynikéw Polski w Economic Freedom of the World (wyzsza ocena oznacza wiecej wolnosci).
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Zrédto: Opracowanie IBS na podst. danych Economic Freedom of the World.

Ocena stopnia swobody dziatalnos$ci gospodarczej w Polsce

Ogolny wynik ocen Polski jest dosé dobry, jednak mniejszy niz nie tylko w krajach o najwiekszym zakresie wolnos$ci gospodarczej
(jak Hong Kong, Singapur czy panstwa anglosaskie), ale takze wiekszosci panstw Unii Europejskiej. Wprawdzie réznice nie sg w tym
zakresie dramatyczne, wskazujg jednak na przeregulowanie polskiej gospodarki.

Najwyzsze noty otrzymuje polska polityka monetarna za swoja skuteczno$¢ w stabilizowaniu cen, a co za tym idzie utatwianiu de-
cyzji inwestycyjnych. Nie odstajemy tym samym od pozostatych krajéw Unii Europejskiej (oprécz Wegier), ktére w latach 1995-2000
wyraznie poprawity swojg polityke pieniezna. Niepokoja jednak sygnaty o checi uzaleznienia banku centralnego od rzadu i rozsze-
rzenie jego zadan o takie, na ktére polityka monetarna nie moze mie¢ wiekszego wptywu, a ktére mogtyby zmniejszy¢ przejrzystosé
polityki monetarne;.

Rowniez otwartos$é i konkurencyjnos$é rynku oraz duzy udziat kapitatu zagranicznego w sektorze bankowym i ubezpieczeniowym,
a takze zapowiadana dalsza prywatyzacja tych sektoréw dobrze $wiadcza o stopniu wolnosci gospodarczej w Polsce. Krytykowa-
ne sa zas rzadowe dofinansowania kredytéw dla rolnictwa i budownictwa, jako narzedzia pogarszajace uczciwo$¢ konkurencji.
Watpliwosci w tym obszarze budzi takze zgromadzenie instytucji kontroli finansowej w ramach nowopowstatej Komisji Nadzoru Fi-
nansowegdo zaleznej od rzadu oraz préby zmniejszenia stopnia niezaleznosci Narodowego Banku Polskiego.

Polskie prawo pracy jest stosunkowo elastyczne wzgledem pozostatych krajow OECD. Jednak problem stanowi duze obcigze-
nie przedsiebiorcow czynnos$ciami biurokratycznymi, ktére majg charakter nieproduktywny. Nadmierna biurokratyzacja prowadzi
do straty duzej ilo$ci czasu na dziatania niezwigzane z przedmiotem dziatalnoéci przedsiebiorstw.

Za element pozytywny nalezy tez uznac fakt, ze Polska prowadzi wspding polityke celng z innymi krajami Unii Europejskiej, a poziom
protekcjonizmu jest niski oraz to, ze jedynie okoto 4 procent PKB jest wytwarzane przez przedsiebiorstwa sektora publicznego. O ile
prawa wiasnosci w Polsce sa dobrze okreslone i sprzyjaja przedsiebiorczosci, o tyle ich egzekucja jest czesto krytykowana.
Wielu inwestoréw wskazuje na powolny system sadowniczy, co potwierdzajg dane na temat dtugosci trwania postepowan w spra-
wach gospodarczych, i na czeste zmiany przepisow.
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Warto tez zwréci¢ uwage na bardzo istotny aspekt nie podlegajacy ocenie w ramach powyzszych indeksow, ale czesto podnoszony
przez przedsiebiorcéw — mianowicie czestos¢ zmian prawa oraz przejrzystosé i spojnose regulaciji. W tym zakresie Polska pozosta-
je daleko w tyle za ustabilizowanymi gospodarkami, a ciggle zmiany prawa stanowig nawet nie czynnik utrudniajgcy, a znaczaco
podnoszacy ryzyko prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej.

Wykres 31. Ocena wolnosci gospodarczej w Polsce na tle innych panstw (wyzsza ocena oznacza wiekszy
zakres wolnosci).
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Zrédto: Opracowanie IBS na podstawie danych Economic Freedom of the World i Index of Econocmic Freedom.

Czy polskie prawo pracy jest elastyczne?
Prawo pracy i jego elastycznos$¢

Prawo pracy to system przepiséw regulujgcych kwestie stosunku pracy, organizacji pracodawcow i pracownikdw, uktaddw i sporow
zbiorowych itp. Podstawowym Zrédtem prawa pracy jest kodeks pracy, jednak funkcjonuje tez szereg powigzanych z nim aktow praw-
nych. Nie nalezy utozsamiaé pojec ,elastycznos$¢ prawa pracy” i ,elastycznosé rynku pracy”. Przez elastyczno$¢ rynku pracy rozumie
sie najczesciej jego zdolno$¢ do szybkiej adaptacii do zmian wywotywanych przez zewnetrzne wstrzgsy gospodarcze. Na przyktad,
jesli firma, ze wzgledu na specyfike dziatalnosci (np. budownictwo, rolnictwo), jest najbardziej aktywna w niektérych okresach roku,
to potrzebuje wowczas wiecej pracownikdw niz poza tymi okresami. Pojawia sie zatem zapotrzebowanie na prace sezonowa. Na ela-
stycznym rynku pracy pracodawca bedzie mégt dostosowaé zatrudnienie w firmie do aktualnych potrzeb. Nie bedzie musiat zatrud-
nia¢ wszystkich pracownikéw na umowe na czas nieokreslony, co uniemozliwia rezygnacije z ich ustug poza sezonem. Elastyczno$¢
prawa pracy, ma duzy wptyw na funkcjonowanie rynku pracy, ale nie jest jedynym czynnikiem decydujgcym o jego elastyczno$ci.

Podstawowym motywem prawnej regulacji stosunku pracy jest zmniejszenie niepewnosci zatrudnionych co do ciggtosci pracy i zwia-
zanedo z nig dochodu oraz ochrona przed potencjalnymi naduzyciami ze strony pracodawcy. Przepisy prawa pracy koncentrujg sie
na dwdch obszarach uregulowan. Pierwszy z nich dotyczy zasad pracy na czas nieokreslony, drugi — uméw na czas okreslony i pracy
tymczasowej. Rozwigzania dotyczace pracy na czas nieokre$lony méwia przede wszystkim o zakresie obowigzku wyptaty odpraw,
dtugosci okresu wypowiedzenia, podawania powoddw, konsultaciji i ewentualnego uzyskania zgody stron trzecich (reprezentacji pra-
cownikow, urzeddw publicznych itp.) na rozwigzanie stosunku pracy. W stosunku do umédw na czas okreslony oraz pracy w niepet-
nym wymiarze i tymczasowej, regulacje dotyczy¢ moga takze dopuszczalnosci zawarcia takiej umowy, liczby mozliwych powtdrzen
i maksymalnej dtugosci ich trwania. Wazne miejsce w systemie prawa pracy zajmuja takze dodatkowe wymogi przy przeprowadzaniu
zwolnien grupowych.
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Miary elastycznos$ci prawa pracy

Rozwigzania zwiekszajace poczucie bezpieczenstwa pracownika i pewno$¢ utrzymania posady z koniecznosci pociggaja za sobg
pewien koszt dla obu stron — tzn. pracownika i pracodawcy — redukuja swobode dowolnego ksztattowania stosunku pracy, wywotujac
znieksztatcenia wzgledem wolnego rynku pracy. Z tego powodu przy ocenie elastyczno$ci prawa pracy bierze sie zwykle pod uwage
wysokos$¢ kosztow przyjec i zwolnien, skale swobodnego organizowania i ustalania czasu pracy oraz forme prawnie dopuszczalnych
umow o prace. Elastyczne prawo pracy cechuje tatwosé i niski koszt zawierania i ksztattowania stosunku pracy oraz mnogo$¢ moz-
liwych form zatrudnienia, umozliwiajgcych najlepsze dopasowanie typu umowy zawieranej miedzy pracodawca a pracownikiem do
rodzaju pracy i oczekiwan zaréwno pracodawcy, jak i pracownika. W badaniach nad problemami wptywu elastycznos$ci prawa pracy
na zatrudnienie i bezrobocie najczeéciej stosuje sie indeks EPL (Employment Protection Legislation — ang. regulacje ochrony zatrud-
nienia) opracowany przez OECD.

EPL jest najbardziej kompleksowym miernikiem elastycznosci prawa pracy, pozwalajgcym na dokonywanie miedzynarodowych po-
rownan. Oblicza sie go dla wszystkich krajéw OECD i prezentuje w postaci szeregu czasowego rozpoczynajgcego sie w latach
osiemdziesiatych ubiegtego wieku. Indeks obejmuje zaréwno stopien regulaciji rynku pracy oraz réznorodno$¢ mozliwych do zawar-
cia kontraktow. Rozwigzania dotyczace zasad zatrudniania, zwalniania i mozliwoéci zatrudniania oceniane sa odrebnie dla réznych
typow umdw stosunku pracy. Ocene uzupetnia sie o regulacje zwolnier grupowych. Poszczegdlnym obszarom przypisuje sie wagi:
po 40 procent dla uméw na czas nieokreslony i pozostatych umdw oraz 20 procent dla zwolnien grupowych. Im wyzsza ocena, tym
wiekszy poziom regulacji.

Skfadnik dotyczacy uméw tradycyjnych koncentruje sie na indywidualnej ochronie przed zwolnieniem i uwzglednia nastepujace
aspekty:

* niedogodnoéci proceduralne wynikajgce z formalnych wymogdw podczas zwalniania,
* ditugos¢ okresu wypowiedzenia i wysokos¢ odprawy naleznej zwalnianemu pracownikowi,
* dopuszczalne przyczyny zwolnienia i postepowanie w przypadku zwolnienia nieuzasadnionego.

Druga sktadowg indeksu, ocene umdw na czas okreslony i pracy tymczasowej, konstruuje sie ze wzgledu na:

* stopien regulacji tych umaéw i liczbe dozwolonych ponowien,
* skumulowany czas ich trwania,
» zakres prac, gdzie w $wietle prawa mozliwe jest nawigzywanie tej formy stosunku pracy.

Wreszcie, trzeci sktadnik, dodatkowe regulacje dotyczace zwolnien grupowych i odrézniajgce je od zwolnier indywidualnych, ocenia
sie na podstawie:

» definicji zwolnien grupowych, wysokosci progu kwalifikujgcego zwolnienie jako grupowe,

* wymogow informowania i uzyskiwania zgody strony trzeciej,

e okresu wypowiedzenia,

* dodatkowych kosztow dla pracodawcy, wynikajacych z koniecznosci wyptaty odpraw, negocjowania zwolnienia
z organizacjami pracownikéw, opracowania programéw socjalnych dla zwalnianych pracownikéw.

Elastycznos$¢ prawa pracy a sytuacja na rynku pracy

O ile liczba os6b zgtaszajgcych cheé pracy — tzn. podaz pracy — charakteryzuje sie wysoka stabilnoscig, zmienia sie bowiem na
przestrzeni wielu lat gtéwnie pod wptywem proceséw demograficznych i cywilizacyjnych (jak réwniez rozwigzan systemu zabezpie-
czenia spotecznego, zob. podrozdziat 2.1.12.2.), o tyle popyt na prace moze by¢ duzo bardziej zmienny w krotkim okresie. Regulacije
prawne rynku pracy sa jednym z czynnikdw okreélajgcych swobode dostosowywania przez przedsiebiorstwa poziomu zatrudnienia
do aktualnego zapotrzebowania. Regulacije elastyczne, czyli takie, ktére umozliwiajg podejmowanie zatrudnienia w réznych formach
i naktadajg na pracodawce niskie koszty zwigzane z zatrudnianiem i zwalnianiem pracownikow, utatwiajg przedsiebiorcy zarzadzanie
kadrami. W sytuacji zwiekszenia popytu, zwtaszcza jesli jest postrzegane jako przejsciowe, duzego znaczenia nabiera mozliwos¢ za-
trudniania w innej formie niz tradycyjna. Pozwala to na swobodng organizacje pracy i ustalanie wymiaru jej czasu. W sytuacji odwrot-
nej, gdy ma miejsce spadek popytu, elastyczne prawo pracy wspomaga przedsiebiorcow umozliwiajgc obnizanie zatrudnienia bez
ponoszenia wysokich kosztow. Zwieksza to ryzyko utraty pracy przez pracownika, ktérego minimalizacja jest jednym z celéw prawa
pracy, ale rowniez utatwia dostosowanie sie gospodarki do zaburzer popytu.
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Nizszy stopien uregulowania stosunku pracy wigze sie zatem z wiekszymi zwolnieniami, ale i z bardziej dynamicznym tworzeniem
miejsc pracy. Na rynku pracy odnotowuje sie bardziej intensywne przeptywy miedzy grupami bezrobotnych i zatrudnionych, co jest
korzystne réwniez z tego wzgledu, ze osoby tracace prace majg szanse na wzglednie szybkie znalezienie nowego zatrudnienia. Pod-
wyzszone przeptywy dotyczg w pierwszej kolejnosci pracownikdw zatrudnianych w innej formie niz tradycyjna.

Z kolei, wysoki stopien uregulowania, ktory wigze sie z wysokimi kosztami zwolnien i zatrudniania, zniecheca pracodawcow do dosto-
sowywania zatrudnienia do potrzeb, zmniejszajac wielko$¢ przeptywdw miedzy stanami na rynku pracy. W zwigzku z tym pojawia sie
realne zagrozenie, ze 0soba tracgca prace bedzie jej pozbawiona przez dtuzszy czas. Diugotrwaty brak pracy skutkuje deprecjacja
kapitatu ludzkiego i spotecznego, gdyz pewne umiejetnosci utrzymuja sie lub ksztattuja tylko w miejscu pracy. Co wiecej, osoba
dtugotrwale bezrobotna jest w oczach pracodawcy mniej wiarygodna jako potencijalny solidny i produktywny pracownik niz osoba
poszukujgca pracy od niedawna. W ten sposéb dtugi okres pozostawania bez pracy odciska na bezrobotnym pietno, przez ktére
wyjscie z bezrobocia staje sie szczegdlnie trudne. Na poziomie catej gospodarki prowadzi to do wytworzenia sie grupy oséb ,nieza-
trudnialnych”, ktérej przyrosty przektadajg sie bezposrednio na trwaty wzrost bezrobocia. W tym kontekscie, wysoki stopien regulaciji
stosunku pracy wptywa na wydtuzenie sie przecietnej diugosci okresu pozostawania bez pracy i przyczynia sie do wykluczenia z ryn-
ku cze$ci oséb. Ponadto, zmusza pracodawcdw do ponoszenia kosztow utrzymywania niepotrzebnych zasobdw pracy w okresach
mniejszego popytu i utrudnia powiekszanie tych zasobdw w okresach koniunktury.

Stopien elastyczno$ci prawa pracy wywiera rowniez dtugookresowy wptyw na charakterystyki rynku pracy, ktéry mozna badac po-
stugujac sie wspomnianym wyzej indeksem EPL. Analiza danych dla panstw OECD za lata dziewie¢dziesiate wskazuje, ze istnieje
wspotzalezno$¢ miedzy EPL a poziomem zatrudnienia. Dla wiekszych wartosci EPL, czyli bardziej rygorystycznego prawa pracy, tym
nizszy byt w danym kraju wskaznik zatrudnienia i aktywnosci zawodowe;j. Jeéli chodzi o korelacje ze stopg bezrobocia, to okazata sie
ona nieistotna. Nie mozna zatem powiedzie¢, ze dane empiryczne potwierdzajg wptyw elastyczno$ci uregulowan ochrony pracy na
wielko$¢ bezrobocia, natomiast bez watpienia wskazuja na to, ze im nizszy stopien elastycznosci, tym nizsze zatrudnienie.'®

Ramka 7. Flexicurity - dunski model polityki rynku pracy

Rygorystyczne przepisy prawa pracy zapewhniaja zatrudnionym poczucie bezpieczenstwa. Jednak, z punktu widzenia praco-
dawcéw, utrudniaja polityke kadrowa. Swiatowa konkurencja stawia przed firmami wyzwania, zmuszajace je do zwiekszania
elastycznosci zatrudnienia. Odpowiedzia na przeciwstawne dazenia pracownikéw i pracodawcow jest idea flexicurity zapro-
ponowana przez dunskiego premiera urzedujacego w latach 1992-2001, Poul Nyrup Rasmussena. Nazwa tego modelu rynku
pracy powstata z potaczenia angielskich stéw flexibility i security, czyli elastycznos¢ i bezpieczenstwo. Termin bywa czasem
ttumaczony na jezyk polski jako elastyczne bezpieczenstwo.

W latach osiemdziesiatych i na poczatku lat dziewiecdziesigtych ubiegtego wieku Dania borykata sie z problemem bezrobocia
na poziomie 9,6% (1993 r.). Dzieki reformom rynku pracy zgodnym z ideg flexicurity udato sie do 2001r. zmniejszy¢ stope
bezrobocia o potowe. Model dunski, czasem okreslany mianem ,ztotego tréjkata”, obejmuje trzy podstawowe elementy: ela-
styczny rynek pracy, hojny system socjalny i aktywna polityke rynku pracy. Istota modelu sa takie regulacje, ktére zapewniaja
jednoczesnie - z pozoru wykluczajace sie - elastyczno$¢ zatrudnienia i bezpieczenstwo, w szczegdlnosci tych grup, ktére sa
uposledzone na rynku pracy. Ze wzgledu na bardzo krétki czas wypowiedzenia, relatywnie dtugi okres zatrudnienia prébnego
i niskie odprawy, indeks ELP Danii wyniést w 2003 r. 1,8, co plasowato ja na 10 miejscu wsrod krajow OECD. W Danii co prawda
tatwo straci¢ prace, ale ewentualne bezrobocie jest postrzegane przez pracownikéw jako fakt przejsciowy i mato uciazliwy.
W razie zwolnienia otrzymuja oni od pierwszego dnia bezrobocia zasitek w wysokosci okoto 90% ptacy z poprzednich 12 ty-
godni, wyptacany przez fundusze ubezpieczeniowe, do ktérych zapisana jest wiekszos$¢ pracujacych. Czas wyptacania zasitku
wynosi cztery lata. Jesli w ciagu 12 miesiecy bezrobotny nie znajdzie nowego miejsca pracy, jest kierowany do obowigzkowego
programu aktywizacyjnego, ktéry ma na celu podniesienie jego zatrudnialno$ci. Dania zajmuje jedno z pierwszych miejsc na
Swiecie pod wzgledem wydatkéw na polityke rynku pracy, ktérych udziat w PKB wynidst w 2003 r. 4,42%. Na aktywne polityki
wydaje sie okoto dwoch piatych tej sumy. Dzieki temu ten element systemu jest bardzo skuteczny.

Eksperci podkreslaja, ze sukces flexicurity w Danii nie oznacza, ze bezposrednie przetozenie modelu dufskiego na inne gospo-
darki OECD przyniesie podobne skutki. Szczegdlnie wartym polecenia w Polsce jest rozwdj aktywnych polityk rynku pracy (zob.
podrozdziat 2.4.), na ktére wydaje sie nieporéwnywalnie mniej niz nie tylko w Danii, ale wiekszosci panstw Unii Europejskiej.

“Inaczej przedstawiata sie sytuacja w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, gdzie EPL byt dodatnio skorelowany z zatrudnieniem i aktywnoscia. Owe niejednoznacznoéci utrudniaja sformutowanie
jednolitego wniosku co do diugookresowego wpltywu prawa pracy na poziom zatrudnienia i bezrobocia. Okazuije sie, ze stopien regulacji prawnej moze wywiera¢ na rynek pracy odmienny wptyw
w réznych panstwach, zaleznie od catoksztattu ich struktury instytucjonalnej: czynniki instytucjonalne niezwiazane bezposrednio z prawem pracy, a takze ich interakcje, moga modyfikowa¢ jego
oddziatywanie na rynek pracy. Udowodniono na przyktad, ze skala regulacji prawnych wptywa na wzrost bezrobocia o ile pozycja negocjacyjna zwiazkéw zawodowych jest silna, natomiast nie jest
istotna w przypadku stabej pozyciji.
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Oddziatywanie elastycznosci prawa pracy na strukture zatrudnienia i bezrobocia

Innym, dobrze uzasadnionym, efektem oddziatywania prawa pracy jest fakt, ze prawna ochrona stosunku pracy istotnie modyfikuje
wzgledng sytuacje na rynku réznych grup pracownikéw, przede wszystkim wyrdznionych ze wzgledu na pte¢, wiek i wyksztatcenie.
W szczegdlnosci, wysoki indeks EPL wiaze sie ze zwigkszeniem stopy zatrudnienia mezczyzn w wieku 24-55 lat oraz z obnizeniem
stopy zatrudnienia kobiet z tej grupy wiekowej, a takze oséb ponizej 25 roku zycia. Dzieje sie tak dlatego, ze w obliczu matej elastycz-
nosci umowy na czas nieokreslony i duzych trudnosci zwigzanych z ewentualnym zwolnieniem pracownika, pracodawca nie zdecy-
duje sie z listy kandydatéw o zblizonych kwalifikacjach wybraé, na przyktad, kobiety, co do ktérej zachodzi prawdopodobieristwo,
ze bedzie korzystata z urlopu macierzynskiego. Te wyniki oznaczaja, ze silne uregulowanie stosunku pracy, ktére sprzyja najczesciej
zatrudnianiu na czas nieokreslony, przynosi korzysci gtéwnie grupom tradycyjnie zatrudnianym na ten rodzaj umowy, kosztem grup
o stabszej pozycji. Prawo pracy silnie wptywajgc na strukture zatrudnienia przektada sie na poziom zatrudnienia. Innymi stowy, ochro-
na stosunku pracy jest najkorzystniejsza dla mezczyzn w wieku produkcyjnym. Dzieje sie to kosztem kobiet, oséb starszych czy
mtodych (zwtaszcza uczacych sie). Te nieuprzywilejowane grupy, ze wzgledu na specyfike swojej podazy pracy (np. obowigzki nie
pozwalajgce na prace na petny etat itp.), sg zmuszane do podejmowania pracy w ramach mniej korzystnych uméw, ktore zapewniajg
im niewielkg ochrone w poréwnaniu z grupg uprzywilejowana. Prowadzi to do niesprawiedliwego podziatu zatrudnionych ze wzgledu
na stopien ochrony.

Rézny stopien regulacji poszczegoélnych form zatrudnienia moze prowadzi¢ do tzw. dualizacji rynku pracy. Przez to ostatnie pojecie
rozumie sie zroznicowanie pozyciji na rynku pracy osob zatrudnianych na czas nieokreslony wzgledem zatrudnianych w formach
nietradycyjnych. W sytuacii, w ktérej tradycyjne stosunki pracy sa silnie regulowane, a jednoczesnie tatwo jest zawiera¢ umowy na
czas okreélony, dochodzi do wytworzenia sie dwdch segmentow rynku pracy, ktére sg w duzym stopniu odseparowane od siebie.
Przyktadem dualizaciji rynku pracy jest Hiszpania, gdzie rozluZnienie zasad zawierania kontraktéw na czas okreslony i pracy tymcza-
sowej w potowie lat osiemdziesigtych, przy zachowaniu restrykcyjnych regulacji w odniesieniu do tradycyjnych form zatrudnienia,
doprowadzito do wzrostu zatrudnienia w oparciu o formy nietradycyjne, przy neutralnym wptywie na stope bezrobocia i znikomym
wzroécie ogoélnego zatrudnienia. W drugiej potowie lat osiemdziesiatych, wraz z upowszechnieniem sie umoéw na czas okreslony,
wzrosta intensywnos¢ przeptywdw pomiedzy stanami na rynku pracy, tj. bezrobociem, zatrudnieniem i biernoscia, najmocniej w ra-
mach samego zatrudnienia. Zwiekszeniu ulegty takze naptywy i odptywy z bezrobocia, co oznacza krétsze pozostawanie bez pracy
oraz czeste jej zmiany. Owe zmiany nie oznaczaty jednak zmiany umowy z umowy na czas okre$lony na umowe na czas nieokreslony.
Spadek bezrobocia okazat sie nieznaczny i przejsciowy. Niemniej, wyzsza intensywnosé przeptywédw przetozyta sie na obnizenie sto-
py bezrobocia dtugotrwatego i wzrost frykcyjnego sktadnika bezrobocia, zatem wywarta korzystny wptyw, przeciwdziatajgc efektowi
stygmatyzacji. Jednocze$nie, dla oséb niewyksztatconych lub niedoswiadczonych, w tym oséb mtodych, praca na czas okreslony
przestata by¢ pierwszym krokiem do statej pracy, petnita tylko funkcje utrzymywania ich aktywnoéci na rynku pracy, bez mozliwosci
przej$cia z czasem do tradycyjnych form zatrudnienia.

Elastycznos$¢ polskiego prawa pracy na tle innych panstw OECD

Zréznicowanie wartosci indeksu EPL dla krajéw OECD w 2003 r. jest znaczne. Wahajg sie miedzy o 0,7 w Stanach Zjednoczonych
a 3,5 w Portugalii i Turcji. Najnizszy stopien regulaciji prawa pracy wystepuje w krajach anglosaskich. W wigkszoéci starych krajow Unii
Europejskiej wartos¢ indeksu przekracza $rednig dla OECD. Najwyzsze wartosci obserwuie sie w krajach potudniowoeuropejskich jak
Grecja czy Hiszpania. Polska, podobnie jak Wegry, Czechy i Stowacja, znajduje sie w okolicach przecietnej — warto$¢ EPL dla Polski
wyniosta 2,1 przy sredniej 2,15. Najstabiej oceniono wysokie uregulowanie i utrudnienia dotyczace zwolnien grupowych, ale ten czyn-
nik ma najmniejszg wage w catoéci oceny. Mozna by zatem uznac¢, ze stopien prawnych regulaciji w Polsce jest zadowalajgcy i nie
stanowi gtéwnej przeszkody w poprawianiu sytuacji na rynku pracy. Czesto jednak wskazuje sie na to, ze przy ztej sytuacji na rynku
pracy wskazana bytaby elastycznos¢ wieksza od przecietnej w OECD — gdzie wiekszo$¢ panstw charakteryzuje sie zarowno znacznie
lepszg sytuacjag na rynku pracy, jak i o wiele wyzszym poziomem rozwoju. Ponadto zatrudnianie pracownikéw w Polsce zwigzane jest
z barierami administracyjnymi, nieuwzglednianym przez indeks.

Jak zaznaczono wczes$niej, na EPL sktadajg sie oceny regulacji rynku pracy w trzech obszarach, tj. odnoszacych sie do uméw na
czas nieokreslony, okreslony i zasad zwolnien grupowych. Ponizszy wykres pokazuje gdzie w stosunku do pozostatych paristw OECD
plasuje sie polskie prawodawstwo wedtug indeksu EPL. Kazdy stupek w lewej czesci wykresu jest zdekomponowany ze wzgledu
na trzy obszary oceny. W poréwnaniu z koricem lat dziewie¢dziesiatych warto$¢ indeksu wzrosta o 0,2, co jest wynikiem scislejszej
regulacji zwolnien grupowych. Bez uwzglednienia tego skfadnika stopien regulacji nie ulegt zwiekszeniu.
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Wykres 32. Ineks EPL w 2003 r. dla wybranych panstw OECD.

Dekompozycja wartosci indeksu w 2003 r. Zmiana indeksu w stosunku do konca lat ‘90
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych OECD.

Elastyczno$¢ prawa pracy wptywa na funkcjonowanie rynku pracy zaréwno w krotkim, jak i dtugim okresie. W krétkim okresie znacze-
nie maja przede wszystkim regulacje umozliwiajace dostosowanie poziomu zatrudnienia do aktualnych potrzeb produkcyjnych,
ktérych niestatos¢ wynika ze zmiennosci koniunktury. Przepisy prawne moga zwieksza¢ bgdz zmniejszac szybkos¢ tych dostosowan,
a w konsekwencii skraca¢ badz wydtuzaé czas, jakiego potrzebuje gospodarka na zaadaptowanie sie do nowych warunkéw, w kto-
rych znalazta sie po wystgpieniu szoku na rynku.

W dtuzszej, kilku- lub kilkunastoletniej, perspektywie o sytuacji na rynku pracy decyduja przede wszystkim strukturalne i instytucjonal-
ne jego charakterystyki. Wptyw regulacji prawnych ma tutaj zdecydowanie mniejsze znaczenie dla poziomu zatrudnienia i bez-
robocia strukturalnego, ale stosunkowo duze dla wzglednej pozycji réznych grup spotecznych na rynku pracy. Efektem restrykcyjnej
ochrony pracownika i liberalizacji przepiséw dotyczacych nietradycyjnych form pracy moze by¢ dualizacja, charakteryzujgca sie
zréznicowaniem warunkéw pracy, poziomu ptac i statosci zatrudnienia miedzy grupag zatrudnionych na umowe na czas nieokreslony
i pozostatymi zatrudnionymi.

Analiza indeksu EPL wskazuje, ze skala regulacji polskiego rynku pracy jest nizsza niz w wigkszosci krajow OECD. Mozna wiec uznac,
ze nasze prawo pracy w niewielkim stopniu ogranicza swobode gospodarczg, zaréwno w kontekscie ochrony pracownika, organiza-
cji pracy, jak i réznorodnoéci dozwolonych form zatrudnienia. Nie jest prawdg opinia o przeregulowaniu i nieelastyczno$ci polskiego
prawa pracy. Przeciwnie, umozliwia ono swobodne kreowanie polityki zatrudnieniowej, szczegoélnie dzieki nowelizacjom z poczatku
pierwszej dekady XXI wieku.
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EEM Czy mozna zakazac zwalniania z pracy?

Dtugos¢ pozostawania w stosunku pracy a produktywno$¢ pracownika

W Polsce przed 1989 r. panstwo gwarantowato prace kazdemu, a jawne bezrobocie praktycznie nie istniato. Wszyscy, ktdrzy chcieli
pracowac, mieli zapewnione zatrudnienie w panstwowych firmach. Wprawdzie mogli prace straci¢ — jednak gwarancja petnego za-
trudnienia powodowata, ze zwalniano rzadko, w wyjatkowo ewidentnych przypadkach, a na poziomie catej gospodarki funkcjonowat
faktyczny zakaz zwalniania z pracy. Prowadzito to do przerostu zatrudnienia w firmach panstwowych, co przy wystepujgcym réwno-
cze$nie braku nadzoru wiascicielskiego sprawiato, ze produktywnosé czeéci pracownikdw byta bardzo niska, a w efekcie rowniez
przedsiebiorstwa byty nierentowne i niezdolne do konkurowania na wolnym rynku — a pod koniec lat osiemdziesigtych czesto niezdol-
ne do jakiegokolwiek funkcjonowania. Brak zwolnien nie powodowat wyeliminowania bezrobocia, a jedynie jego ukrycie — i niewydol-
nos$¢ catego systemu gospodarczego. Spoteczenstwo zdawato sobie sprawe z absurdalno$ci tego systemu, czego wyrazem byto
powiedzenie ,Czy sie stoi, czy sie lezy, dwa patyki sie nalezy”.

Roznego rodzaju regulacje ograniczajace mozliwosci zwolnien pracownikow od dawna funkcjonujg w systemach prawnych wiekszo-
$ci krajéw rozwinietych. Obecnie w Polsce praca kobiet w cigzy oraz pozostajgcych na urlopie macierzynskim podlega szczegdinej
ochronie. Pracodawca nie moze takim osobom wypowiedzie¢ pracy ani rozwigza¢ umowy. Oznacza to czasowy zakaz zwalniania
pewnej grupy pracownikow — co w tym przypadku ma dobre uzasadnienie.

Czy mozna jednak rozszerzy¢ ten zakaz na wszystkich zatrudnionych i na nieograniczony czas? Oczywiscie, istnieje teoretyczna
mozliwo$¢ uchwalenia przez parlament ustaw gwarantujgcych absolutng pewnos$¢ zatrudnienia, gdy raz zostat nawigzany stosunek
pracy. Wigzatoby sie to jednak z wieloma niekorzystnymi efektami wynikajacymi z dezorganizacji pracy, nienadazania za potrzebami
rynku, niedopasowania poziomu zatrudnienia do aktualnych warunkéw koniunkturalnych i in., ktére doprowadzityby do utraty prze-
wag konkurencyjnych danej gospodarki i dramatycznego spadku produkcji i poziomu zycia.

W zadnym kraju o gospodarce rynkowej na $wiecie nie obowigzuje jednak catkowity zakaz zwalniania pracownikéw, jednak w niekté-
rych okresy pozostawania w stosunku pracy z jednym pracodawca sa bardzo diugie i w praktyce moga przypominac sytuacje zaka-
zu. Na przyktad, w Japonii stosunek pracy byt tradycyjnie dtugotrwaty. Raz zatrudniony pracownik najcze$ciej pozostawat w firmie do
korica swojej kariery, jedynie zmieniajac stanowisko wewnatrz firmy. Miedzy pracodawca a pracownikiem istniata niepisana umowa,
ze jesli ten drugi nie popetni razacego wykroczenia przeciw zasadom obowigzujgcym w miejscu pracy, to nie zostanie zwolniony. Taka
umowa funkcjonowata na podobnych zasadach jak zakaz zwalniania z pracy i niosta ze sobg podobne skutki w okresach zatamania
koniunktury. Ta sytuacja zmienita sie catkiem niedawno, kiedy stato sie jasne, ze zwolnienia to jedyny sposéb na zapobiezenie ban-
kructwu wielkiej liczby japoriskich firm, ktére od kilku lat musza sie zmaga¢ z deflacja i gasngcym popytem.

Wprowadzenie zakazu zwalniania w znaczacym stopniu znieksztatcitoby zasady prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Nietrudno
sobie wyobrazi¢, ze spotkatoby sie ze sprzeciwem przedsiebiorcow, ktdrzy — w dobie duzej niepewnosci popytu i potrzeby ciagte;
restrukturyzacji produkcji zwigzanej z gwattownym rozwojem nowych technologii — muszg mie¢ mozliwo$¢ kontrolowania zasobow
sity roboczej zatrudnionej w przedsiebiorstwie oraz dostosowywania jej wielkosci i struktury do biezgcego zapotrzebowania produk-
cyjnego. Raptowny spadek popytu wymusza rezygnacje z cze$ci zatrudnienia w celu pozbycia sie kosztéw ptac, ktdre nie generuja
zysku. W takiej sytuaciji utrzymywanie zatrudnienia na niezmienionym, nieefektywnym poziomie przez dtugi czas doprowadzitoby do
konieczno$ci likwidacii firmy. Przedsigbiorstwa muszg dostosowywaé strukture produkeji do zapotrzebowania rynku. Nierzadko wy-
maga to tworzenia nowych miejsc pracy dla pracownikéw o innym typie kwalifikacji i doswiadczenia niz ci, ktorzy sa aktualnie zatrud-
nieni. Jednoczes$nie moze zachodzi¢ potrzeba likwidaciji starych miejsc pracy. W ten sposéb catkowity zakaz zwolnien skutkowatby
zmianami struktury produkcji jedynie poprzez bankructwa i otwieranie nowych firm, a nie — jak ma to faktycznie miejsce — rowniez
poprzez rozwoj, wprowadzanie nowych technologii i restrukturyzacje istniejacych firm. Pracodawcy nie mogliby zmniejszy¢ zatrudnie-
nia, a zmiana struktury zatrudnienia pod wzgledem kwalifikacji bytaby niezwykle trudna.

Z drugiej strony, stabilno$¢ zatrudnienia zacheca firmy do inwestowania w szkolenia i ciagte podnoszenie kwalifikacji swoich pracow-
nikéw. Stajg sie oni w ten sposob bardziej produktywni, szczegdlnie przy odpowiednim planie wynagrodzenia, ktéry wymaga od nich
sumiennosci w wykonywaniu pracy. Perspektywa krétkiego trwania stosunku pracy kaze pracodawcy oczekiwac, ze inwestowanie
w pracownika to ponoszenie kosztéw, ktdre sie nie zwréca. Podobnie pracownik, nie identyfikujac sie z firma, ktérg prawdopodobnie
niedtugo opusci, nie ma motywacji do przyktadania szczegdlnej wagi do swoich obowigzkéw.
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Pojawia sie zatem pytanie: gdzie znajduje sie optymalny punkt miedzy tymi dwoma biegunami? Jak wptywa dtugos¢ zatrudnienia na
produktywno$¢ pracownikow? Najwyzszg $rednig diugoscig trwania stosunku pracy charakteryzuje sie Grecja, gdzie statystyczny
pracownik byt w 2002 r. zatrudniony u tego samego pracodawcy od 13,2 roku. Na drugim miejscu znajduje sie Japonia z 12,2 roku
oraz Wiochy — 12,1. Srednia dla Europy w latach 1992-2002 wyniosta 10,5 roku i powoli rosta. Dla poréwnania, srednia dla Standw
Zjednoczonych, gdzie cyrkulacja pracownikéw na rynku pracy jest wieksza, to 6,6 roku.

Indywidualne badania pracownikéw przeprowadzone w 13 wybranych krajach UE?® wskazujg na istnienie zaleznosci miedzy dtugo-
$cig obowigzywania umowy o prace a produktywnoscig pracownikéw. Okazuje sie, ze w okreslonej grupie wiekowej i zawodowej do
pewnego momentu $redni czas zatrudnienia ma dodatni wptyw na produktywnosé. Statystyki wskazuja, ze $rednio punktem zwrotnym
jest wartos$¢ 13,6 roku. Po przekroczeniu tego punktu przecietny pracownik zaczyna traci¢ produktywno$é¢, chociaz wcigz przekracza
ona warto$¢ wyptacanych mu wynagrodzen, zatem zatrudnienie jest optacalne. Wyniki tych badar nie méwig, ze nalezy dgzy¢ do
zwalniania pracownikow zatrudnionych w jednej firmie przez ponad 13,6 roku, ale wskazuja, ze zaleznie od branzy i indywidualnych
charakterystyk pracownika dtugie okresy zatrudnienia nie sprzyjajg utrzymaniu produktywnosci. W przypadku wprowadzenia zakazu
zwolnien, $redni okres zatrudnienia pracownika u jednego pracodawcy bytby w tym kontek$cie najczesciej zbyt dtugi. Przyczynitoby
sie to do obnizenia produktywnosci wzgledem przypadku elastycznej polityki kadrowe;.

Réznego rodzaju czynniki kulturowe, demograficzne, ekonomiczne i instytucjonalne moga wptywa¢ na $rednig dtugo$é zatrudnienia
w danym kraju. Na przyktad, im mtodsza jest populacja kraju, tym nizsza srednia, gdyz osoby mtode po prostu nie mogty jeszcze
spedzi¢ diugiego okresu w jednym miejscu pracy. Duzy wptyw na omawiang zmienng wywierajg tez takie czynniki instytucjonalne
jak stopien uzwigzkowienia czy prawnej ochrony pracy. Silne zwigzki zawodowe, ktére obejmujg duzg czes$¢ zatrudnionych w bran-
2y, moga skutecznie blokowaé¢ plany zwolniert grupowych organizujac strajki protestacyjne. Wysoki stopiert prawnej ochrony pracy
podnosi koszty nie tylko zwolnien grupowych, ale i pojedynczych wypowiedzen. Im silniej oddziatujg te czynniki, tym mniejsze jest
prawdopodobieristwo zwolnienia statystycznego pracownika, a wiec i wyzsza warto$¢ $redniej diugoéci zatrudnienia.

Zrodtem spadku produktywnoéci — w razie wprowadzenia zakazu zwalniania — moze byé tez zjawisko nazywane w literaturze ha-
zardem moralnym. W przypadku zakazu zwalniania polegatoby ono na tym, ze pracownik, ktory przeszedt proces rekrutacji i zostat
zatrudniony na state w firmie, $wiadom prawnej niemozliwo$ci swojego zwolnienia z pracy nie doktada nalezytej starannosci do wyko-
nywanych obowiazkéw, nie przyktada sie do pracy. Nawet jesli przetozony dostrzeze te uchybienia, to ma ograniczone pole manewru
jesli chodzi o game $rodkdw przymusu lub kary. Tym samym, pracownik wktada w prace duzo mniej wysitku niz robitoy to, gdyby byt
zagrozony zwolnieniem, stad obnizona produktywnos$¢.

Reasumujac, zaréwno krotkie jak i diugie okresy zatrudnienia majg zty wptyw na poziom produktywnoéci pracownikéw. Nalezy poszu-
kiwa¢ kompromisu minimalizujgcego sume negatywnych efektéw jednego i drugiego. Czynnikami wptywajacymi na dtugos¢ éred-
niego czasu trwania stosunku pracy sg stopier uzwigzkowienia i prawnej ochrony pracy, jak réwniez szereg czynnikoéw spoteczno-
-ekonomicznych i kulturowych.

Innego rodzaju strata pracodawcy spowodowana wprowadzeniem zakazu zwalniania z pracy jest zwigzana nie tyle z utratg czesci
produktywnosci sity roboczej, a z dodatkowymi kosztami rekrutaciji i szkolen. Oczywistym jest, ze jesli stosunek pracy obwarowany
rygorystycznymi przepisami ochronnymi nabiera charakteru permanentnego, to decyzja o zatrudnieniu danego pracownika ma duzo
wieksza wage niz w wypadku niskich kosztow zwalniania. Gruntowne przebadanie réznego typu kwalifikacji kandydata do wykony-
wania pracy jest bardzo kosztowne. Zwykle pracodawcy skupiajg sie na pewnych miernikach kwalifikacji i produktywnosci takich jak,
na przyktad, nazwa uczelni, ktéra wydata dyplom kandydata, srednia ocen z toku studiow, liczba lat pracy, opinie od poprzednich
pracodawcow, wyniki rozmowy kwalifikacyjnej itp. Nie sa to jednak metody zapewniajgce bardzo wysoki poziom trafnosci oceny kan-
dydata. Pracodawcy korzystaja z nich, gdyz stosunkowo niewielkim kosztem dostarczajg istotnych informacji. Jednak w przypadku,
gdy decyzja o zatrudnieniu jest decyzjg nieodwotalng, takie dziatania moga nie wystarczy¢. Konieczne beda wowczas bardzo kosz-
towne i dtugotrwate procedury rekrutacyjne. Ponadto, raz zatrudnionego pracownika trzeba nieustannie motywowac¢ do podnoszenia
swoich kwalifikacji a czasem réwniez do pozyskania zupetnie nowych, jesli profil produkcii firmy, podyktowany wymaganiami rynku,
nieoczekiwanie sie zmieni.

2|s a stable workforce good for productivity? by Peter Auer, Janine Berg and Ibrahim Coulibaly, International Labour Review, vol. 144/3, ILO, Geneva, 2005.
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Skutki wzrostu kosztow zwalniania dla gospodarki

Wprowadzenie catkowitego zakazu zwalniania z pracy jest perspektywa mato realng. W praktyce, podobne skutki — cho¢ w nieco
mniejszej skali — przynosza nadmierne koszty zwolnien. Jesli sa one bardzo wysokie, to pracodawca moze by¢ zmuszony do zatrzy-
mania pracownika, ktérego w innej sytuaciji by zwolnit. Pojawia sie zatem ograniczenie swobody decyzji kadrowych w firmie, podobne
przypadkowi zakazu zwolnien.

Wspomniano juz wyzej o konieczno$ci ciggte] restrukturyzacii produkcji przez wspoétczesne przedsiebiorstwa wymuszone;j silng kon-
kurencja i postepem technologicznym. Zmiana struktury wytwarzanych produktéw i ustug przektfada sie w duzym stopniu na zmiane
struktury zatrudnienia. Pracownik, jesli wykonuje zadania, ktére tracg na znaczeniu lub moga by¢ wykonywane w bardziej wydajny
i oszczedny sposéb, na przyktad, przez nowy system informatyczny firmy, musi sie przekwalifikowac i objaé inne stanowisko, inaczej
bedzie generowat nieuzasadnione koszty.

W momencie, gdy bardzo utrudni sie mozliwos¢ zwalniania pracownikow, moze sie okazac, ze zatrudnienie wzroénie do nietatwego
do udzwigniecia przez firme poziomu. Wowczas nie bedzie mozna juz zatrudnia¢ nowych pracownikéw o unikalnej wiedzy i do-
$wiadczeniu, a wewnetrzne przekwalifikowania mogg sie okaza¢ niewystarczajgce do utrzymania wysokiej pozycji konkurencyjnej
przedsiebiorstwa. W skali catej gospodarki doprowadzi to do powolnego zapychania sie przedsiebiorstw i zanikania przeptywéw
na rynku pracy. Jako ze coraz mniej miejsc pracy bedzie likwidowanych, rowniez liczba nowych miejsc pracy bedzie malata. W ten
sposdb, powiekszenie kosztow zwalniania przetozy sie na spadek dynamiki zatrudniania. Co wiecej, pracodawcy $wiadomi trwatosci
zawartego stosunku pracy, beda sie starali zatrudnia¢ jedynie osoby o najwyzszych kwalifikacjach i innych waznych z punktu widze-
nia firmy cechach, jak mobilno$¢, dyspozycyjnoé¢, umiejetnos¢ adaptacji do zmieniajacych sie warunkow pracy itp. Ryzyko zwigzane
z zatrudnieniem oso6b nie odpowiadajgcych w petni surowym kryteriom bedzie zbyt duze a ogdine zatrudnienie bedzie mniejsze niz
w przypadku zderegulowanym. Skutkiem obu tych efektéw bedzie zwiekszenie liczby osdb, ktére nie znajduja zatrudnienia z powodu
wysokich kosztéw zwolnien. Pozostang one w wiekszo$ci dtugotrwale bezrobotnymi. Takie osoby podlegaja negatywnemu oddziaty-
waniu zjawisk takich jak histereza czy stygmatyzacija (por. podrozdziat 4.1.).

Natozenie kazdej dodatkowej restrykcji powiekszajacej koszty zwolnier bedzie intensyfikowato powyzej zarysowane skutki. Coraz
mniej pracodawcdw bedzie mogto sobie pozwoli¢ na zwolnienie zbednych pracownikéw, a przez to stworzenie nowych miejsc pracy.
W zwigzku z tym firmy krajowe beda mniej konkurencyjne wzgledem rywali z zagranicy.

Ponizsza tabela pokazuje, ze proces tworzenia i likwidacji miejsc pracy ma znaczny udziat w cato$ci obrazu zatrudnienia. Jego utrud-
nianie lub zablokowanie przyczynia sie zaréwno do spowolnienia modernizacji produkciji, jak i do pogorszenia sie sytuaciji na rynku
pracy.

Tabela 2. Tworzenie i likwidacja miejsc pracy w wybranych krajach - Srednie wskazniki roczne jako procent
catkowitego zatrudnienia.

Wielka Stany
Polska Francja Niemcy Witochy Brytania  Zjednoczone

1993, 1996, 1999  1984-91 1983-90 1987-92 1985-91 1984-91

Przyrost miejsc pracy 8,4 12,7 9,0 11,0 8,7 13,0
Nowe firmy 3,4 6,1 2,5 3,8 2,7 8,4
Firmy rozrastajace sie 5,0 6,6 6,5 7,3 6,0 4.6
Utrata miejsc pracy 9,1 11,8 7,5 10,0 6,6 10,4
Firmy zlikwidowane 0,8 5,5 1,9 3,8 3,9 7,3

Firmy kurczace sie 8,3 6,3 5,6 6,2 2,7 3,1

Zmiana poziomu zatrudnienia -0,7 0,9 1,5 1,0 2,1 2,6

Zrédto: J. Rutkowski, ,Tworzenie i likwidacja miejsc pracy w Polsce (1993-1999)", materiaty konferencyjne NBP, 2002.
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Tworzenie i powstawanie miejsc pracy

We wspotczesnej, globalnej gospodarce nieustannie ma miejsce znikanie miejsc pracy i powstawanie na ich miejsce nowych. Jest to
zwigzane z walka konkurencyjng, ale podstawowym powodem jest to, ze technologia i gospodarka sie rozwijajg, a to jest zwigzane
z ciagta realokacja zasobéw — w tym przechodzeniem pracownikéw z jednych przedsiebiorstw do innych. Proces ten bywa bolesny,
ale bez zanikania branz schytkowych nie pojawialyby sie — z braku pracownikow — zupetnie nowe dziedziny przemystu i ustug — jak
chocéby przemyst komputerowy czy biotechnologiczny. W zwigzku z tym proces likwidacji i tworzenia nowych miejsc pracy jest okre-
$lany mianem kreatywnej destrukgciji.

Przeptywy pracownikéw na rynku pracy i zmiana firm w ktérych pracuja jest warunkiem koniecznym efektywnego wykorzystywa-
nia zasobéw pracy — brak mozliwoéci zwolnien prowadzitby bowiem na poziomie catej gospodarki, jak i na poziomie poszczegdl-
nych przedsiebiorstw, do konserwowania zatrudnienia w branzach nieefektywnych i nierentownych oraz utrzymywania pracownikow
nieproduktywnych. W konsekwencji taki system musiatby sie predzej czy pdzniej zatamac pod wiasnym ciezarem, a skutki takiego
zatamania bylyby znacznie bardziej dotkliwe spotecznie niz problem bezrobocia i braku petnej stabilnosci zatrudnienia. Najlepiej
ilustruje te prawdy sytuacja Polski w 1989 r.

Jak wynagrodzenie minimalne wptywa na rynek pracy?

Rola wynagrodzenia minimalnego

Wynagrodzenie minimalne to wyznaczona przez przepisy prawa najnizsza miesieczna stawka ptacowa, jaka moze by¢ wyptacana
w danym kraju zatrudnionemu na petny etat. Uzasadnieniem istnienia tego typu regulacji jest zagwarantowanie pracownikom pozio-
mu zarobkow, ktdry jest w spoteczenstwie uznawany za najnizszy, jaki nalezy sie osobie podejmujacej wysitek zwigzany z podjeciem
pracy. Ma zatem by¢ pewnego rodzaju odzwierciedleniem spotecznego poczucia sprawiedliwosci.

Ptaca minimalna wywotuje w gospodarce kilka efektow. Z jednej strony przyczynia sie do zmniejszania dysproporcji w dochodach
ludno$ci oraz zacheca osoby niskowykwalifikowane do podejmowania pracy. Z drugiej, stanowi ograniczenie dla procesu negocjacii
ptacowych utrudniajac dostosowania na rynku pracy i zmniejszajac elastyczno$¢ podazy i popytu pracy.

Poszczegolni pracownicy na rynku pracy réznig sie miedzy sobg produktywnoscia, co jest wynikiem zréznicowania doswiadczenia
zawodowego, wyksztatcenia, zdrowia czy posiadanych umiejetnosci. W razie ustalenia wynagrodzenia minimalnego na wysokim
poziomie, moze dojs¢ do sytuaciji, w ktorej wartos¢ pracy, jaka moze dostarczy¢ czesé osdb, jest nizsza od wartosci wynagrodzenia
minimalnego. Gdyby pracodawca miat zatrudni¢ taka osobe i — z koniecznosci — ptaci¢ jej wynagrodzenie minimalne, to ponositby
straty z tytutu nadwyzki ptacy (oraz pozaptacowych kosztéw pracy) nad produktywnoscig pracownika. W konsekwencji, cze$¢ poszu-
kujacych nie znajduje zatrudnienia wtasnie dlatego, ze pracodawca nie moze dostosowaé stawki ptacowej do ich produktywnosci.

Réwnoczesdnie, dla danej wysokoéci wynagrodzenia minimalnego, wzrost opodatkowania zmniejsza popyt na nisko produktywnych
pracownikdw, poniewaz obnizenie ich ptac ponizej poziomu minimalnego nie jest mozliwe. Opodatkowanie to jest zrodtem finanso-
wania transferéw spotecznych, czyli np. zasitkéw dla bezrobotnych, te za$, zapewniajac dochdd bez pracy, zniechecaja bezrobotnych
do poszukiwania zatrudnienia. Zatem opodatkowanie wptywa na zmniejszenie zatrudnienia dwutorowo, bowiem nie tylko powieksza
grupe osoéb, ktére nie majg szansy na zatrudnienie, ale i zniecheca je do podejmowania staran o zwiekszenie swoich kwalifikacji
i zatrudnialnosci. Oczywiscie, wysokie opodatkowanie najnizszych dochodéw powieksza te negatywne efekty tak, ze trudno w tym
miejscu rozstrzygna¢ czy to poziom ptacy minimalnej, czy tez klin podatkowy odgrywa wieksza role w zmniejszaniu zatrudnialno$ci.
Szerzej ten problem omawiamy w poswieconym podatkom podrozdziale 2.3.
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Powyzszy mechanizm ma dalsze konsekwencije. Zbyt wysokie wynagrodzenie minimalne w potaczeniu z nadmiernym opodatko-
waniem powoduje wzrost zatrudnienia w szarej strefie. ,Zaletg” tej ostatniej w konteks$cie problemu opodatkowania jest mozliwo$é
unikniecia ptacenia sktadek i podatkéw, dzieki czemu koszt zatrudnienia moze sie ksztattowaé ponizej minimalnego kosztu pracy
ustalonego na podstawie ustawy o wynagrodzeniu minimalnym (zobacz podrozdzial 3.5.).

W zwigzku z wystepowaniem opisanych mechanizmow, uwaza sie, ze wynagrodzenie minimalne moze znieksztatca¢ funkcjonowanie
rynku pracy i moze przyczynia¢ sie do wzrostu bezrobocia oraz zwieksza¢ rozmiary zatrudnienia w szarej strefie. Analizy prowadzone
dla panstw rozwinietych wskazuja jednak, ze dzieje sie tak tylko, jesli wynagrodzenie minimalne ustalone jest na nadmiernie wyso-
kim poziomie oraz ze negatywne skutki jego oddziatywania ograniczaja sie do niektérych grup pracownikow. Badania empiryczne
potwierdzaja, ze efekty funkcjonowania wynagrodzenia sg widoczne gtéwnie w grupach oséb o niskiej produktywnosci lub kwalifika-
cjach oraz bez do$wiadczenia zawodowego, czyli, na przyktad wsréd ludzi mtodych. Wedtug obliczert OECD, wzrost ptacy minimalne;
o 10 procent przektada sie na spadek stopy zatrudnienia osob w wieku 15-19 lat o 4 procent, a oséb w wieku 20-25 o 1 procent.
Jednoczesnie regulacje w zakresie wynagrodzenia minimalnego sprzyjaja zmniejszaniu nieréwnos$ci wynagrodzen pomiedzy pra-
cownikami.

Wynagrodzenie minimalne w polskim prawie

Artykut 65 ustep 4 Konstytuciji Rzeczypospolitej Polskiej kaze minimalng wysoko$¢ wynagrodzenia za prace lub sposéb jej ustalania
regulowac ustawowo. Zgodnie z ustawa o minimalnym wynagrodzeniu za prace z dnia 10 pazdziernika 2002 r. odpowiednig stawke
corocznie ustala Tréjstronna Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych lub rzad, jesli Komisja nie uczyni tego w wymaganym terminie.
W ustawie zapisano mozliwo$é¢ obnizenia ptacy do 80 procent wynagrodzenia minimalnego w pierwszym roku pracy i do 90 procent
w drugim. Jednoczesnie, od 2005 r. wprowadzono regulacje, wedtug ktérej o ile wynagrodzenie minimalne jest nizsze od potowy
przecietnego wynagrodzenia w gospodarce, jego roczny wzrost musi realnie (czyli po uwzglednieniu inflacji) wynie$¢ przynajmniej
dwie trzecie prognozowanego wzrostu PKB. W 2006 r. minimalne wynagrodzenie za prace w Polsce wynosito 899,10 zt brutto, a od
poczatku 2007 r. wzrosto do 936 zt brutto.

W praktyce, w ostatnich latach wynagrodzenie minimalne indeksowane byto powyzej wskaznika wzrostu cen doébr i ustug, ale ponizej
wzrostu przecietnego wynagrodzenia. W zwigzku z tym jego realna warto$¢ wzrastata, ale — do 2005 r. — udziat w przecietnym wyna-
grodzeniu malat.

Ramka 8. Tempo wzrostu PKB a wynagrodzenia

Teoria ekonomii wyrdznia trzy podstawowe czynniki produkcji: ziemie, czyli wszelkiego rodzaju surowce przetwarzane w trak-
cie produkgji, prace, czyli wkiad czynnika ludzkiego oraz kapitat, rozumiany jako sprzet wykorzystywany przez prace do prze-
twarzania ziemi jak réwniez nieruchomosci, na terenie ktérych odbywaja sie procesy produkcyjne itp. Skoro wszystkie te czyn-
niki przyczyniaja sie do wytworzenia produktu, powstaje pytanie jak powinien by¢ podzielony zysk z jego sprzedazy pomiedzy
dostawcow czynnikéw produkcji. Czesé, ktdra otrzymuje praca nazywa sie wynagrodzeniem. Szereg modeli ekonomicznych
z zakresu teorii wzrostu podpowiada optymalne rozwigzanie tego problemu wyznaczajac szukany podziat. Istotnym z punktu
widzenia tempa wzrostu wynagrodzen jest fakt, ze przy niezmienionej produktywnosci czynnikéw produkcji, w dtugim okresie
wspomniany podziat powinien by¢ staty. Oznacza to, ze stopa wzrostu PKB w dtugim okresie (dla ktérego pomija sie przejscio-
we nieregularnosci) powinna by¢ w zasadzie réwna stopie wzrostu wynagrodzen.

W 1999 r., w Polsce miat miejsce gwattowny spadek popytu na rynku pracy, czego skutkiem byt wzrost bezrobocia. Nie nastapit
jednak réwnoczesny spadek czy tez zmniejszenie tempa wzrostu PKB. Wykres 1. pokazuje, ze w 1999 r. istotnie spadt udziat
wynagrodzenia minimalnego w przecietnym, co naruszyto wewnetrzna réwnowage struktury wynagrodzen w gospodarce. Ptaca
minimalna zostata zwiekszona w niedostatecznym stopniu. Kolejne lata pokaza czy omawiany stosunek utrzyma sie w dtugim
okresie na nizszym poziomie czy powroci do poprzedniej wysokosci, na co moze wskazywac jego ostatni wzrost.

Wprowadzone w 2005 r. zmiany powodujg, ze indeksacja wynagrodzenia minimalnego nie ma juz tylko charakteru ochrony przed
dewaluacyjnym wptywem inflacji, ale jest tez powigzana (poprzez dynamike PKB) ze wzrostem wynagrodzenia w bardziej produk-
tywnych grupach pracownikéw. Jest to o tyle problematyczne, ze wzrost produktywnosci w jednym segmencie rynku niekoniecz-
nie pocigga za sobg badz jest w inny sposdb skorelowany ze wzrostem produktywnosci w innych segmentach. W zwigzku z tym,
na przyktad, wzrost PKB wynikajacy z rozwoju zaawansowanych technologii i poprawy produktywnosci pracownikéw zatrudnionych
w przemysle informatycznym przyczyni sie do podniesienia wynagrodzenia osob pobierajacych ptace minimalna, ktérych produktyw-
nos¢ nie wzrosta.
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Co wiecej, docelowag wysokosé wynagrodzenia minimalnego na poziomie 50 proc. przecietnego uznaé nalezy, zarbwno w kontekécie
rozktadu wynagrodzen w Polsce, jak i regulacji wynagrodzenia minimalnego w innych krajach, za bardzo wysoka. Jest to wiec poten-
cjalne zagrozenie dla przedsiebiorcow zatrudniajacych niewykwalifikowana site robocza, ktérzy beda musieli ponosi¢ koszty realizacii
zZmiany omawianego zapisu ustawowego. Wprawdzie — w zwigzku z naturg przyjetego mechanizmu indeksacji — wzrost ten bedzie
roztozony na wiele lat, ale nie jest wykluczone, ze pod rzadami obecnych regulacji wynagrodzenie minimalne stanie sie w przysziosci
czynnikiem istotnie ograniczajacym wzrost zatrudnienia w cze$ci przedsiebiorstw.

Wptyw wynagrodzenia minimalnego na rynek pracy w Polsce

Wykres 1. ilustruje dynamike ksztattowania sie wysoko$ci ptacy minimalnej brutto w Polsce. Wykres uzupetniono o obraz relacji mie-
dzy wynagrodzeniem minimalnym a srednim wynagrodzeniem w gospodarce brutto. Pomimo znacznego podniesienia realnej ptacy
minimalnej w 1999 r. ten stosunek zmniejszyt sie wzgledem poziomu 39 proc., wokét ktérego dotychczas oscylowat. W 2000 roku
dokonano korekty wysokos$ci wynagrodzenia, co jeszcze bardziej zmniejszyto jego udziat w wynagrodzeniu przecietnym. Od tego
momentu odsetek ten pozostawat na statym poziomie, jednak w 2006 r. zwiekszyt sie. Ta niestabilnos¢ utrudnia rozstrzygniecie czy
ptaca minimalna ro$nie szybciej czy wolniej niz ptaca $rednia.

W odniesieniu do wynagrodzenia minimalnego w Polsce, nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze jedynie 4,5 procent petnozatrudnionych
pracuje za ptace minimalng (2004). Chociaz wiekszo$¢ zatrudnionych zarabia ponizej przecietnego wynagrodzenia (65,4 procent),
to jednak odsetek tych sposrdd nich, ktérzy sg zwigzani ograniczeniem ptacy w zwigzku z prawem o wynagrodzeniu minimalnym jest
niewielki. Najwiecej zatrudnionych, bo 26,5 procent, pobiera wynagrodzenie z przedziatu 50-75 procent ptacy przecietnej. Oznacza
to, ze w skali catej gospodarki, wynagrodzenie minimalne nie stanowi obecnie bariery dla wzrostu zatrudnienia. Zagrozenie pojawia
sie w momencie podnoszenia wynagrodzenia minimalnego. Podniesienie realnej wartoéci wynagrodzenia minimalnego skutkowac¢
moze odcinaniem coraz wiekszej czesci pracujacych od legalnego zatrudnienia. Wprowadzone w 2005 r. zmiany w sposobie wyzna-
czania pfacy minimalnej obliguja do jej realnego podnoszenia, a wiec moga sie przyczyni¢ do obnizenia popytu na prace duzej czesci
obecnie zatrudnionych, szczegdlnie osob bez doswiadczenia zawodowego i stabo wykwalifikowanych.

Wykres 33. Ewolucja wynagrodzenia minimalnego i oczekiwania ptacowe bezrobotnych.
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Zrédto: Opracowanie wiasne IBS na podstawie danych GUS.

Wynagrodzenie minimalne wywiera wptyw nie tylko na osoby aktualnie zatrudnione, ale przede wszystkim na te, ktére nie moga zna-
leZ¢ pracy z uwagi na zbyt wysoki jak na ich kwalifikacje poziom ptacy minimalnej. Obliczenia Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
na podstawie wynikow Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci wskazuja, ze az 20 procent bezrobotnych deklaruje gotowosé
pracy za co najwyzej 800 zt miesiecznie, a kolejne 50 procent za wynagrodzenie miedzy 800 a 1000 zt (zob. Wykres 2.). Przy ptacy mi-
nimalnej rzedu 899 zt szacujemy udziat wykluczonych na co najmniej 20 procent bezrobotnych, co — przy aktualnej liczbie oséb aktyw-
nie poszukujacych pracy, ok. 2,5 min — wskazuje na zinstytucjonalizowane wykluczenie z rynku pracy ponad 500 tysiecy Polakdw.
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Ramka 9. Wysokos$¢ wynagrodzenia minimalnego w Polsce na tle innych panstw OECD

Oddziatywanie ptacy minimalnej powinno by¢ rozpatrywane w kontekscie jej relacji do wynagrodzenia przecietnego w danej
gospodarce. Pokazuje to prawa czes¢ wykresu 34. Na przyktad, Hiszpania charakteryzuje sie wzglednie wysoka sita nabywcza
wynagrodzenia minimalnego, ale mimo tego jest ono niskie na tle innych krajéw. Ograniczony wptyw wynagrodzenia minimal-
nego na sytuacje na rynku pracy w Polsce wynika wtasnie z tego, ze jego poziom wzgledem wynagrodzenia przecietnego nie
jest nadmiernie wysoki. Jest rowniez zblizony do poziomu w krajach naszego regionu (zob. wykres 35.).

Wykres 34. Ptaca minimalna w wybranych krajach OECD w 2004 r.
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Zrédto: ,Minimum wages 2006 - Variations from 82 to 1503 euro gross per month”, Eurostat.

Wedtug Eurostatu w 2004 r. wspomniana relacja wyniosta w Polsce 36 proc., a zatem mniej niz 37,5 proc., czyli tyle, ile wy-
nosita Srednia dla Czech, Polski, Stowacji i Wegier. Co wiecej, ten poziom jest wyraznie nizszy niz w takich krajach jak Francja,
Belgia czy Holandia. Wartos$¢ wspotczynnika wyniosta we Francji 48 proc. i byta najwyzsza w OECD. Ponadto, odsetek pobiera-
jacych wynagrodzenia minimalne w catosci pracujacych w Polsce jest stosunkowo niewielki.

Pozwala to wnioskowaé, ze wynagrodzenie minimalne (warto zauwazyc, ze nie funkcjonuje ono we wszystkich krajach) nie jest
istotna przyczyna wysokiej stopy bezrobocia w Polsce.

Wykres 35. Udziat zatrudnionych za wynagrodzenie minimalne w zatrudnieniu (petne etaty) w 2004 r.
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Zrodto: ,Minimum wages 2006 - Variations from 82 to 1503 euro gross per month”, Eurostat.
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Wynagrodzenie minimalne a polski rynek pracy - perspektywy

Wynagrodzenie minimalne wywiera tym silniejszy wptyw na poziom zatrudnienia, im wiekszy jest odsetek w zasobie pracy oséb o ni-
skiej produktywnosci, dla ktérych stanowi¢ moze ono bariere wejécia na rynek pracy. Dotychczas wynagrodzenie minimalne nie
wywierato istotnego wptywu na ewolucije zatrudnienia i bezrobocia w Polsce dzieki temu, ze jego relacja do wynagrodzenia prze-
cietnego ksztattowata sie stabilnie na dostatecznie niskim poziomie. Sytuacja w tym obszarze w Polsce jest analogiczna do wiek-
szosci panstw OECD, w ktérych wptyw ptacy minimalnej (dzieki kontrolowaniu jej wysoko$ci) ograniczony jest przede wszystkim do
modyfikaciji wzglednej pozyciji dochodowej grup stabszych na rynku pracy. Zmiana sposobu indeksowania wynagrodzenia minimal-
nego, wprowadzona w 2005 r. moze w przysziosci zadziata¢ na niekorzy$¢ rynku i zmniejszy¢ zatrudnienie w gospodarce.

Wynagrodzenie minimalne nie oddziatuje jednakowo na wszystkie grupy pracownikéw — stanowi bariere wejécia i pozostawania na
rynku pracy przede wszystkim dla oséb miodych oraz o niskich kwalifikacjach. W tym kontekécie stuszna jest mozliwo$¢ obnizenia
minimalnego wynagrodzenia pracownika w dwoch pierwszych latach pracy. Roznicowanie takie mozna rozszerzy¢ z uwzglednie-
niem regionu zatrudnienia i sektora gospodarki, cho¢ wprowadzenie tego rozwigzania wydaje sie by¢ trudne, a ewentualne zmiany
wymagatyby bardziej intensywnego angazowania sie w ustalanie wynagrodzenia minimalnego partneréw spotecznych.

Istotnym elementem oddziatywania wynagrodzenia minimalnego na atrakcyjno$¢ zatrudnienia jest jego interakcja z klinem podat-
kowym, ktérego wzrost zmniejsza optacalnos¢ zatrudnienia i zwieksza efekt wykluczania charakterystyczny dla ptacy minimalne;j.
Funkcjonujace w tym zakresie rozwigzania w Polsce sg niewatpliwie niekorzystne — droga do ich eliminacji powinno by¢ jednak
obnizanie podatkéw, a nie zmniejszanie wynagrodzenia minimalnego — to drugie rozwigzanie bedzie bowiem nieskuteczne wobec
atrakecyjnosci alternatywnych do pracy dochodéw i mozliwoéci zatrudnienia w szarej strefie.

Skad sie bierze szara strefa?

Co rozumiemy przez pojecie szarej strefy?

Z reguty przez pojecie szarej strefy rozumie sie wykonywanie pracy bez formalnego kontraktu z pracodawca lub $wiadczenie ustug
bez odprowadzania z tego tytutu odpowiednich podatkéw i skladek na ubezpieczenie spoteczne. Szara strefa gospodarki obejmuje
jednak wiecej zjawisk, chociazby takich jak dziatalno$¢ przestepcza, zanizanie liczby przepracowanych godzin, ukrywanie pracy
dodatkowe;.

Zaréwno w literaturze jak i jezyku potocznym sume powyzszych zjawisk albo cze$¢ z nich zwykio sie okresla¢ réznymi nazwami.
Mowi sie czesto o pracy ,na czarno”, gospodarce ukrytej, nieformalnej, potajemnej itp. W niniejszym opracowaniu uzywaé bedziemy
terminu szara strefa zamiennie z okresleniem gospodarka nieobserwowalna (ang. non-observed economy, NOE). NOE obejmuje
wszystkie dziedziny dziatalnosci gospodarczej, ktére wytwarzajg produkt, a nie sg wykazywane w podstawowych zrédtach danych
statystycznych. Dzieli sie je na: produkcije potajemna, czyli produktywna, zgodng z prawem dziatalnos¢ gospodarczg umysinie ukrytg
przed organami kontroli; produkcje nielegalna, czyli dziatalno$¢ zabroniong przez prawo w celu unikniecia opodatkowania i innych
natozonych prawem obowigzkow; nieformalng produkcje gospodarstw domowych na wiasny uzytek oraz inne formy dziatalnosci
pomijane w statystykach.

Z punktu widzenia rynku pracy, najistotniejszym elementem gospodarki nieobserwowalnej jest praca nierejestrowana. W Polsce, sza-
cowaniem jej rozmiaréw zajmuje sie Gtéwny Urzad Statystyczny, ktory przyjat definicje obejmujaca prace najemng wykonywang bez
nawigzania stosunku pracy — zatem bez umowy o prace, zlecenia, o dzieto lub jakiejkolwiek innej — bez wzgledu na sektor wtasnosci,
takze u oséb fizycznych i w indywidualnych gospodarstwach rolnych. Pracownik wykonujacy prace nierejestrowana nie uzyskuje
prawa do korzystania z ubezpieczenia spotecznego i korzystania ze $wiadczen spotecznych, okresu takiej pracy nie zalicza sie mu
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jako okresu sktadkowego w ZUS. Pracodawca nie odprowadza do ZUS, Funduszu Pracy i Urzeddw Skarbowych sktadek na ubezpie-
czenia spofeczne i podatkéw naleznych z tytutu wyptaconego wynagrodzenia. Pracg nierejestrowang w rozumieniu GUS jest réwniez
praca na wtasny rachunek, jesli pracujacy na wiasny rachunek nie wywigzuje sie w petni z naleznosci ZUS i podatkowych.

Rozmiary szarej strefy w Polsce

Rozmiary NOE podaje sie zwykle jako udziat produktu wytworzonego w szarej strefie w sumie produktu pochodzacego zaréwno
z sektora oficjalnego, jak i nieoficjalnego. Wykres 36., ilustrujacy wyniki badan OECD, wskazuje na wzgledne powiekszenie sie NOE
w polskiej gospodarce. Na poczatku lat dziewie¢dziesiatych ubiegtego wieku udziat produktu NOE w PKB wynosit niewiele ponad 22

proc., w ciagu dziesieciu lat wzrést niemal o 7 punktdéw proc.

Wykres 36. Rozmiary NOE w Polsce.

Srednio w latach 1990-1993 Srednio w latach 2002-2003
Bl NOE PKB rejestrowany

Zrédto: Schneider (2002), The Size and Development of the Shadow Economies of 22 Transition and 21 OECD Countries IZA Discussion Paper No. 514,
Schneider (2006).

Z kolei, oszacowania przygotowane przez GUS wskazujg raczej na stopniowe kurczenie sie szarej strefy wzgledem oficjalnego sek-
tora gospodarki. Rozbieznos$ci wynikajg z rdznic w zastosowanej metodologii obliczania rozmiarow NOE. Wedtug GUS szara strefa
w Polsce nie tylko maleje, ale ma tez duzo mniejsze rozmiary niz oszacowane przez zagraniczne instytucje.

Wykres 37. Stosunek produkcji NOE do PKB wedtug sekcji w latach 1994-2003.
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Zrédto: Zatrudnienie w Polsce 2006, MPiPS 2007.
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Korzysci i straty

Whbrew obiegowym opiniom, zjawisko szarej strefy wystepuje nie tylko w gospodarkach transformujgcych sie, o niedojrzatym sys-
temie instytucjonalno-prawnym. W mniejszym lub wiekszym stopniu jest obecne w kazdym kraju, a jego istnienie uzasadnia szereg
korzysci, jakie z dziatalno$ci w gospodarce nieobserwowalnej czerpia jej uczestnicy.

Podstawowym motywem angazowania sie w szarg strefe jest motyw finansowy. Brak opodatkowania dziatalnosci zapewnia wyzsze
dochody przedsigbiorcom, a odbiorcom débr i ustug — nizsze ceny zakupu. Pracobiorca zag moze traktowac prace nierejestrowang
nie tylko jako jedyna realng mozliwos¢ szybkiego wyjscia z bezrobocia i zapewnienia sobie minimalnych srodkéw egzystencii, ale
rowniez jako dodatkowe Zrodto dochoddw, uzupetniajgce jego gtdwna prace, ktéra moze byé rejestrowana. Tego typu praca daje tez
mozliwo$¢ zwiekszenia elastycznosci decyzji o podazy pracy. Na przyktad, nisko kwalifikowana praca wykonywana na niepetny etat
moze by¢ nieoptacalna dla pracodawcy ze wzgledu na klin podatkowy. Wowczas, nielegalne zatrudnienie umozliwia pracownikowi
podjecie pracy na niepetny etat, ktéra jednoczesnie staje sie dodatkowym Zrédtem dochoddw oraz pozwala dopasowacd liczbe go-
dzin pracy do poziomu obcigzenia innymi obowigzkami.

Obok korzyéci wynikajacych z unikniecia opodatkowania oraz ptacenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne najwazniejszym czynni-
kiem przyczyniajacym sie do rozwoju NOE sa regulacje prawne dotyczace rynku pracy. Rozmiary szarej strefy zaleza od intensywno-
$ci oddziatywania tych czynnikow oraz trudniej mierzalnych determinantéw powigzanych z ogéing sytuacja makroekonomiczna kraju,
wyksztatceniem spoteczenstwa, jego zaufaniem do wiadz, skionnoscig do podejmowania ryzyka, poczuciem obowigzku jednostek
wobec panstwa i reszty spoteczenstwa.

Jesli chodzi o opodatkowanie pracy, to tatwo wskaza¢ korzy$ci jakie pracodawca i pracownik czerpia z umiejscowienia swojej dzia-
talnosci w szarej strefie. W oficjalnym sektorze gospodarki, dochdd pracownika podlega opodatkowaniu podatkiem dochodowym od
0s06b fizycznych, sktadkami na ubezpieczenie spoteczne i in. Po odliczeniu kwot, ktére musza by¢ odprowadzone do odpowiednich
urzedow, pracownik dysponuje duzo nizszym dochodem niz ten, ktérym mogtby sie cieszy¢ gdyby nie podlegat opodatkowaniu.
Oczywistg wydaje sie zalezno$¢, ze im wiekszy jest stopien obcigzenia podatkowego, tym wieksza sktonnos¢ pracownika do ucie-
kania w szarg strefe. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku oséb otrzymujacych niskie wynagrodzenia, bowiem kazdy ubytek
dochodu jest przez nie silniej odczuwany.

Motywem pracodawcy sg wyzsze koszty zatrudnienia, z uwagi na ktére nawigzywanie legalnego stosunku pracy z pracownikami ni-
skoproduktywnymi moze by¢ mato lub wrecz zupetnie nieoptacalne, jesli suma kosztéw zatrudnienia jest zblizona lub wyzsza do war-
tosci produktu wytworzonego przez takich pracownikéw. Jesli zachodzi potrzeba obsadzenia wakatu na stanowisku, ktére w bardzo
matym stopniu przyczynia sie do zwiekszenia wartosci dodanej w przedsiebiorstwie, to pracodawca moze albo ponosi¢ straty zwia-
zane z nieoptacalno$cia zatrudnienia, albo zaproponowaé pracownikowi prace, ktéra nie zostanie zgtoszona do opodatkowania.

Jak wskazujg miedzynarodowe badania, nie tylko sama wysoko$¢ opodatkowania wptywa na wielko$¢ szarej strefy, ale — i sg to
czynniki bardziej istotne w krajach lepiej rozwinietych niz Polska — nieszczelno$¢ systemu podatkowego, niestabilnos¢ prawa po-
datkowego i zmienno$¢ procedur. Nawet w paristwach o wysokiej stopie opodatkowania NOE moze przybiera¢ niewielkie rozmiary,
o ile system podatkowy jest nieskomplikowany i stabilny. Przyktadem takiego kraju jest Szwecja. Z kolei, panstwom o ztej strukturze
i wysokim stopniu komplikacji systemu podatkowego niskie opodatkowanie nie wystarczy do minimalizaciji rozmiaréw NOE.

Kolejnym waznym czynnikiem wptywajacym na wielko$¢ gospodarki nieobserwowalnej sa regulacje dziatalnosci gospodarczej
a — w szczegolnosci — regulacje rynku pracy. Przedsigbiorca rozpoczynajgcy dziatalno$¢ musi ponies$¢ szereg kosztoéw zwigzanych
Z rejestracjg przedsiebiorstwa, uzyskaniem ewentualnych koncesiji i licencji, wypetieniem formalnosci i zatrudnieniem pracownikéw.
Suma kosztow (rozumianych takze jako czas niezbedny do zatatwienia wszystkich formalnosci) moze stanowi¢ bodziec do rozpo-
czecia dziatalnos$ci raczej w szarej strefie niz w oficjalnym sektorze gospodarki, szczegdlnie w przypadku, w ktérym ryzyko niepowo-
dzenia przedsiewziecia jest wysokie. Zatrudniajac pracownikdw w szarej strefie, pracodawca nie podlega takim ograniczeniom jak
wynagrodzenie minimalne czy wysoki stopier ochrony pracy (por. pkt 3.4. i 3.2.). Ma zatem szersze mozliwosci ustalania ptac i do-
stosowywania poziomu zatrudnienia do aktualnych potrzeb w przedsiebiorstwie. Im wiecej jest barier, utrudnien i kosztéw natozonych
przez prawo a zwigzanych z rozpoczeciem i prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej w danej gatezi gospodarki i im bardziej sg one
skomplikowane, tym wieksze jest prawdopodobienstwo przejscia przedsiebiorcy do szarej strefy, co przektada sie na jej rozrost.

Do gtéwnych wad pracy nierejestrowanej z punktu widzenia pracodawcy nalezy niewielki stopien identyfikacji pracownika z celami

firmy. Pracownik taki, wiedzac, ze moze by¢ w kazdej chwili zwolniony, gdyz zostat, na przyktad, zatrudniony jedynie sezonowo, be-
dzie ograniczat swojg prace do wykonywania niezbednych, podstawowych zadan. Jego produktywno$¢ bytaby wyzsza, gdyby rozwoj
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firmy traktowat jednoczes$nie jako szanse na rozwoéj swojej kariery i poprawe warunkéw zyciowych. Ponadto, konieczno$¢ ukrywania
czesci lub nawet catoéci dziatalnosci stoi na przeszkodzie rozwijaniu firmy, ktdre wigzatoby sie z wiekszym prawdopodobienstwem
ujawnienia naduzy¢.

Pracownik, z kolei, jest pozbawiony poczucia pewnosci utrzymania stanowiska, jakie daje mu praca rejestrowana, bowiem ryzyko
zwolnienia jest o wiele wieksze w momencie, gdy pracodawca nie poniesie z tego tytutu zadnych kosztow. Inng przewaga pracy
rejestrowanej nad nierejestrowang jest uprawnienie do otrzymywania przez pracownika $wiadczen z tytutu ubezpieczenia emerytal-
nego i rentowego, chorobowego, wypadkowego, etc. — na diuzsza mete masowe podejmowanie zatrudnienia w szarej strefie moze
skutkowac pozniej powaznym problemem spotecznym starszych osob bez uprawnien emerytalnych.

Wreszcie, zaréwno pracodawca jak i pracownik, nie podpisawszy umowy nawigzania stosunku pracy, sa pozbawieni ochrony swoich
intereséw, ktora zapewnia katalog praw i obowigzkow stron stosunku zawarty w kodeksie pracy.

Struktura pracujacych w szarej strefie

Charakterystyczna cecha wiekszosci prac wykonywanych w ramach NOE jest to, ze sg one zazwyczaj proste, wymagaja niewielkich
kwalifikacji i przynoszg wzglednie niskie dochody. Ponadto, podjecie takiej pracy moze negatywnie wptywacé na pdzniejsze szanse
znalezienia pracy wymagajacej wyzszych kwalifikacji. W zwigzku z tym osoby o relatywnie wysokim wyksztatceniu i dobrej pozyciji na
rynku pracy raczej unikajg pracy nierejestrowanej, w szczegolnoéci tej catkowicie nieoficjalnej. Udziat w NOE takich osdb moze sie
przejawia¢ w ukrywaniu czeéci dochoddw uzyskiwanych w ramach sektora oficjalnego, na przyktad, z pracy w wiekszym wymiarze
godzin.

Czestotliwos¢ podejmowania pracy nierejestrowanej jest znacznie wyzsza w grupie 0séb o niskich kwalifikacjach zawodowych. Po-
twierdzaja to wyniki BAEL. W Polsce, w 2004 roku 44,8 proc. zatrudnionych w szarej strefie legitymowata sie wyksztatceniem zasad-
niczym zawodowym, podczas gdy jedynie 6 proc. byto absolwentami studiéw policealnych i wyzszych.

Zgodnie z wynikami Badan Aktywnos$ci Ekonomicznej Ludnosci GUS w grupie oséb podejmujacych prace nierejestrowana przewa-
zaja mezczyzni. Stanowig 63-70 procent osdb deklarujacych prace ,na czarno”.

Uczestnictwo w nierejestrowanym sektorze gospodarki jest znaczne we wszystkich grupach wiekowych poza osobami w wieku 60
i wiecej lat, sposréd ktérych w 2004 roku jedynie 0,7 procent wykonywato prace nie zgtoszone do odpowiednich urzedéw. Wynika to
po czesci ze stosunkowo matej aktywnosci ekonomicznej (9 procent w 2004 roku) oséb w tej grupie wiekowej niezaleznie od tego czy
praca jest rejestrowana czy tez nie. Najczeéciej prace w NOE pracuja osoby w wieku 45-59 lat. Stanowig okoto 30 procent wszystkich
pracujacych w NOE. Réwniez osoby miode stanowig duzy odsetek pracujacych w szarej strefie — okoto 24 procent.

Ten ostatni wynik jest zgodny z intuicjg. Osoby mtode, wchodzace na rynek i podejmujace swoja pierwsza prace, nie posiadaja nie-
zbednego do$wiadczenia. Pracodawcy nie sg w stanie rozpoznac ich przydatnosci do pracy na tak wczesnym etapie kariery. Ponad-
to, pozycja przetargowa mtodej osoby w negocjacjach z potencjalnym pracodawca jest najczeéciej staba, szczegdlnie wtedy, gdy nie
ma ona dobrego wyksztatcenia. W zwigzku z tym przedsiebiorcy sg gotowi zaoferowacé za ich prace kwoty stosunkowo niskie, czesto
nie przekraczajgce ustawowo ustalonego wynagrodzenia minimalnego. tatwiej jest zatem mtodym osobom znalez¢ prace w szarej
strefie, gdzie koszt zatrudnienia jest duzo nizszy a wynagrodzenie moze sie ksztattowa¢ ponizej minimum.

Udziat osdb wykonujgcych prace bez formalnej umowy byt najwyzszy w budownictwie, gdzie wyniést 21,9 procent. Pracujgcy w bu-
downictwie wchodzg w zakres robotnikéw przemystowych i rzemiesinikdw, ktdrzy stanowili okoto jedna trzecig pracujacych w NOE.
Zgodnie z oczekiwaniami, osoby o wyzszych kwalifikacjach (specjaliéci) mieli najmniejszy udziat w catosci zjawiska.
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Tabela 3. Struktura pracujacych w szarej strefie wedtug grup zawodowych.

specjalisci| technicy |pracownicy| pracownicy | rolnicy, robotnicy |operatorzy | pracownicy
i inny Sredni| biurowi ustug ogrodnicy,| przemystowi |i monterzy |przy pracach
personel osobistych lesnicy |irzemieslnicy| maszyn prostych
i sprzedazy| irybacy i urzadzen

udziat w liczbie

pracujacych 2,9 4.5 2,3 15,8 4,9 35,5 6,2 27,2
w szarej strefie

udziat w liczbie

wykonujagych 1,3 1,9 1,6 6,9 1,2 11,0 3,7 19,0
dany zawod

Zrédto: Zatrudnienie w Polsce 2006, MPiPS 2007.

Skutki funkcjonowania szarej strefy dla gospodarki

Istnienie NOE w ramach gospodarki przynosi zaréwno pewne korzysci jak i straty w skali makroekonomicznej. Do tych pierwszych
mozna zaliczy¢ tworzenie miejsc pracy dla oséb, ktore z réznych przyczyn nie mogtyby znalez¢ zatrudnienia w sektorze oficjalnym.
W ten sposob dziatalno$¢ szarej strefy przyczynia sie do zmniejszenia ubdstwa w danym kraju, gdyz prace nierejestrowana otrzymuja
najczesciej wtasnie ci, ktérzy sa na nie najbardziej narazeni. Ponadto, gtéwna cze$¢ dochodu tych oséb jest natychmiast przezna-
czana na artykuty konsumpcyjne pierwszej potrzeby, ktore w wiekszosci pochodza ze zrédet legalnych. W ten sposob praca w szarej
strefie moze zwiekszac popyt, a w konsekwencji i produkcje, w sektorze oficjalnym. Badania wskazuja, ze przynajmniej dwie trzecie
dochodu wytworzonego w szarej strefie sg nastepnie wydawane w oficjalnym sektorze gospodarki.

Z punktu widzenia konsekwenciji dla rynku pracy, systemédw zabezpieczenia spotecznego i podatkowego praca nierejestrowana jest
zjawiskiem negatywnym. Zaburza ona otoczenie konkurencyjne firm, poprawiajac pozycje tych spoéréd nich, ktére oszczedzajg na
kosztach pracy i innych obcigzeniach. Zwiekszona presja konkurencyjna moze prowadzi¢ do koniecznosci likwidaciji mniej efektyw-
nych przedsiebiorstw, ktére jednak w warunkach uczciwej konkurencji utrzymatyby sie na rynku.

Duzy udziat zatrudnienia nierejestrowanego w cato$ci zatrudnienia niesie ze sobg negatywne skutki dla systeméw podatkowego
i zabezpieczenia spotecznego. Wysoki stopier opodatkowania pracy zacheca do unikania regulowania obcigzen poprzez pominiecie
rejestracji pracy lub zanizanie dochoddw z niej uzyskiwanych. To z kolei, bezpo$rednio przektada sie na nizsze dochody podatkowe
budzetu panstwa w stosunku do sytuaciji, w ktorej szara strefa bytaby zjawiskiem marginalnym. Spadek dochodéw panistwa oznacza
obnizenie jakosci ustug przez nie dostarczanych i pogorszenie sie skutecznosci wykonywania jego zadan. Nizsze dochody sg takze
odzwierciedlane w nizszych wartosciach $wiadczen spotecznych wyptacanych z budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celo-
wych. Niedobor Zrodet finansowania w stosunku do wydatkow skutkuje najczesciej podniesieniem podatkéw. To ostatnie dziatanie
ma skutek odwrotny do zamierzonego, bowiem wyzsze opodatkowanie wypycha kolejne firmy z sektora oficjalnego do NOE. Zatem
istnienie szarej strefy, ktéra tworzy dodatkowg presje konkurencyjng, w potgczeniu ze wzrostem opodatkowania uruchamia samo-
napedzajacy sie mechanizm, ktérego efektem jest ciagly rozrost sektora nieoficjalnego. Na szczescie ten proces moze zachodzi¢
rowniez w odwrotna strone. Polityka zmierzajaca do ograniczenia rozmiarow NOE a obejmujaca ulepszenie obowiazujacego prawa,
uszczelnienie systemu podatkowego i lepszy nadzér stuzb kontroli zatrudnienia nad przedsiebiorstwami, uczyni dziatalnos¢ w sza-
rej strefie mniej optacalna, wiecej jednostek bedzie odprowadza¢ do budzetu panstwa nalezne podatki i sktadki ubezpieczeniowe,
w wyniku czego spadnie presja na budzet, dojdzie do obnizenia stopy opodatkowania, a w konsekwencji do ograniczenia rozmiaréw
NOE.

Innym determinantem rozmiaru szarej strefy jest polityka imigracyjna panstwa. Jesli w gospodarce, ktéra jest atrakcyjnym celem
dla migrantéw poszukujgcych lepszych Zrédet dochoddw, obowigzujg restrykeyjne przepisy w zakresie dopuszczania ich do rynku
pracy, to pracodawcy, chcac wykorzysta¢ wzglednie niskie wymagania ptacowe i dotyczace warunkow pracy imigrantéw, beda ich
zatrudnia¢ w szarej strefie.

Nalezy wzia¢ pod uwage jeszcze jedno zjawisko zwigzane z istnieniem NOE. Ot6z, czes¢ osob pracujacych a nie zarejestrowanych
jako pracujacy korzysta z réznego typu $wiadczen wyptacanych przez panstwo z systemu zabezpieczenia spotecznego, takich jak
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zasitki dla bezrobotnych, renty, emerytury, $wiadczenia pomocy spotecznej. Gdyby te osoby pracowaty w sektorze oficjalnym, nie
przystugiwataby im duza cze$¢ tych swiadczen. Oznacza to zbyt duze obcigzenie budzetu, co w potgczeniu z brakiem wiarygodnosci
danych dotyczacych oséb, ktérym opieka panstwa jest niezbedna, utrudnia skuteczne zarzgdzanie systemem zabezpieczenia spo-
tecznego. Upraszczajac, zatrudnieni w szarej strefie, ktérzy sa beneficjentami swiadczen panstwowych, odbieraja srodki finansowe
rzeczywiscie ich potrzebujgcym.

Szara strefa a polityka rynku pracy - perspektywy

Szara strefa jest zjawiskiem wystepujacym na catym Swiecie w mniejszym lub wiekszym stopniu. Wywiera wplyw na sytuacje na
rynku pracy, otoczenie konkurencyjne firm, redystrybucje dochodéw i system podatkowy. Chociaz niesie ze sobg pewne korzysci,
jak umozliwienie pracy osobom o niskiej produktywnosci czy ograniczenie stopy ubdstwa w kraju, liczne skutki niekorzystne dla
gospodarki kazg uzna¢ rozbudowana NOE za zjawisko negatywne.

Przede wszystkim, istnienie szarej strefy zaciemnia obraz populacji pracujacej i nie pozwala odpowiednio kreowaé polityki pracy.
Osoby zatrudnione w pracy nierejestrowanej sa pozbawione prawnej ochrony, nie moga spodziewac sie zadnej pomocy ze strony
panstwa w przypadku utraty zdolno$ci do pracy w wyniku choroby czy wypadku, nie sg ubezpieczone od starosci, ani zabezpieczone
przed zwolnieniem. Tym samym szara strefa stwarza ogromne wyzwania dla polityki spotecznej, ktéra musi zabezpieczy¢ system
przed bezprawnym pobieraniem $wiadczen, jak réwniez pomagac osobom, ktére utracity zdolnos¢ do pracy, a wczesniej byty zatrud-
nione ,na czarno” i nie optacaty sktadek ubezpieczeniowych.

Waznym, cho¢ nie najwazniejszym skutkiem wystepowania szarej strefy jest tez ograniczenie dochodéw podatkowych panstwa,
co jest szczegdinie dotkliwe jesli pracujacy w szarej strefie sa jednoczes$nie beneficjentami transferéw spotecznych. Zjawisko takie
uznac nalezy za patologiczne i nalezy dazy¢ do jego wyeliminowania.

W zwigzku z oczywistymi problemami w szacowaniu skali zjawiska, nie jest mozliwe precyzyjne okreslenie skali tego zjawiska w Pol-
sce na tle innych panstw. Nie ulega jednak watpliwosci, ze szara strefa w Polsce jest zjawiskiem o znacznych rozmiarach. W in-
teresie zaréwno pracownikéw, jak i pracodawcéw lezy ograniczanie szarej strefy — jedyna do tego droga jest zmniejszanie barier
administracyjnych i upraszczanie procedur zwigzanych z zaktadaniem i prowadzeniem przedsiebiorstw oraz zatrudnianiem pra-
cownikéw. W wypadku 0séb o nizszych kwalifikacjach bardzo istotne moze by¢ takze obnizenie podatkéw, a w wypadku wszystkich
— maksymalna przejrzysto$¢ systemu podatkowego.

Co nam dajg elastyczne formy pracy?

Elastyczne formy zatrudnienia i ich rola w nowoczesnej gospodarce

Wzrost znaczenia elastycznych form zatrudnienia w ciggu ostatnich kilkunastu lat w krajach Europy Zachodniej zwigzany jest ze zmia-
na sposobu patrzenia na funkcjonowanie pracownika na rynku pracy oraz z szybkimi przemianami technologicznymi, wymagajgcymi
ciagtych dostosowan zaréwno po stronie przedsiebiorcow, jak i pracownikdw. Powszechnie przy tym przyjmuije sie, ze elastycznos$é
rynku pracy nie musi by¢ zwigzana z brakiem tzw. ,bezpieczenstwa socjalnego” pracownikéw. Z jednej strony elastyczne formy za-
trudnienia zwigzane sa bowiem z wieloma pozytywnymi efektami nie tylko dla pracodawcéw, ale i dla pracownikdéw; z drugiej strony
stosowanie elastycznych form nie wyklucza — a wrecz powinno by¢ zwigzane — z szerokim wsparciem dla oséb z problemami na
rynku pracy, w szczegoélnoéci w ramach aktywnych form zatrudnienia. Sg podstawowe zatozenia idei flexicurity, o ktorych szerzej
piszemy w Ramce 1. w podrozdziale 3.2.
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Wspotczesnie, firmy dziatajg w srodowisku niepewnym i bardzo zmiennym, charakteryzowanym przez ciagty postep techniczny
i zmiany na $wiatowych rynkach, co zmusza je do elastycznego funkcjonowania i szybkiego reagowania na zachodzace na rynku
zmiany. Wahania popytu i podazy na rynkach débr i ustug potrafia zachwiaé podstawami dziatalnosci przedsiebiorstwa. Co wiecej,
presja ze strony konkurencji zmusza firmy do rywalizowania na rynkach nie tylko cena, ale takze jakos$cia oferowanych produktow
i ustug. W zwigzku z tym szczegdlnego znaczenia nabiera szybko$¢ adaptacii do nowej sytuacji rynkowej, ktéra w niektérych wypad-
kach wiaze sie z restrukturyzacja dziatalnosci. To z kolei moze — cho¢ nie musi — prowadzi¢ do zmian struktury i poziomu zatrudnienia
w przedsiebiorstwie. W strukturze kosztéw prowadzenia dziatalnos$ci wazne miejsce zajmujg wynagrodzenia. Presja konkurencyjna
sprawia, ze pracodawcy nie moga sobie pozwoli¢ na ,chomikowanie” pracownikdw w czasie reces;ji lub spadku popytu na wytwarza-
ne dobro, czyli na utrzymywanie zatrudnienia na statym poziomie az do poprawy koniunktury. Sg zmuszeni do szybkiej restrukturyzacii
produkcji w celu dopasowania jej do zapotrzebowania rynku. Natomiast zmiany w strukturze produkcji przektadaja sie na zmiane wy-
magan wobec pracownikéw. Nierzadko wigze sie to z koniecznos$cig przekwalifikowania juz zatrudnionych oraz zwolnienia niektérych
z nich i zastgpienia ich osobami lepiej wykwalifikowanymi z punktu widzenia biezacych potrzeb firmy. W zwigzku z tym, w ostatnich
latach ro$nie zapotrzebowanie na prace dorywcze, w niepetnym wymiarze godzin, prace tymczasowe czy na zastepstwo.

Skutkiem szybkich dostosowarn zatrudnienia jest wyraZzne obnizenie kosztéw pracy w firmie. Mozliwos¢ tatwego rozwigzania stosunku
pracy sprzyja tez minimalizacji kosztéw selekciji, rekrutacji i doboru pracownikéw do wakatéw, pozwala sprawdzi¢ przydatno$é pra-
cownika oraz zmniejszy¢ naktady ponoszone na stworzenie nowego miejsca pracy. Elastyczne formy pracy daja réwniez mozliwo$¢
przyciagniecia lub aktywizacji cennych pracownikow, ktorzy czasowo nie moga pracowac w petnym wymiarze godzin, na przykfad,
matek zajmujacych sie matymi dzie¢mi albo pracownikéw naukowych, ktorzy nie chca zrezygnowac z pracy na uczelni.

Elastyczno$¢ zatrudnienia w danej firmie jest zwiekszana przez zmiane struktury uméw z zakresu stosunku pracy, czyli podniesienie
udziatu w ogdle umow tych, ktére dotycza elastycznych form zatrudnienia. Umowy na czas nieokreslony zamienia sie na umowy tym-
czasowe. Dotyczy to szczegdinie nietypowych stosunkdw pracy, na przyktad, pracy zdalnej czy w niepetnym wymiarze godzin, albo
takich, w ktérych pracownik ma ograniczone niektére $wiadczenia, takie jak urlopy czy ubezpieczenie spoteczne.

Nietradycyjne umowy niosa szereg korzysci nie tylko pracodawcom, ale tez pracownikom, ktorzy dzieki nim nie sg zmuszeni do
podejmowania decyzji czy pracowaé na petny etat czy nie pracowac w ogdle. Elastyczno$¢ omawianych kontraktéw pozwala na lep-
sze dostosowania popytu i podazy pracy. Grupy szczegdlnie zainteresowane takimi formami zatrudnienia to: studenci i absolwenci,
ktérym praca daje mozliwo$¢ zdobycia do$wiadczenia zawodowego niezbednego do rozwijania kariery, osoby niepetnosprawne
i starsze, wychowujgce dzieci i inne, ktdre z réznych wzgleddw nie moga podejmowac pracy w petnym wymiarze godzin, jak rowniez
osoby, ktére majg mate szanse na znalezienie statego zatrudnienia oraz poszukujgce dodatkowych Zrédet dochodu. Zaletg ela-
stycznego zatrudnienia jest wieksza swoboda, z jakg pracobiorca moze wybierac rodzaj i miejsce wykonywania pracy. Pozwala tez
na czeste zmiany pracodawcy i zbieranie do$wiadczen, co — szczegdlnie w przypadku oséb mtodych — moze przyspieszaé rozwoj
zawodowy. Duzo wieksza szansa na znalezienie pracy na inng umowe niz tradycyjna zabezpiecza osobe poszukujgcg pracy przed
skutkami dtugotrwatego bezrobocia.

Praca elastyczna moze sie rowniez wigza¢ z pewnymi wadami dla pracobiorcy. W przypadku zatrudnienia na jedna z elastycznych
umow jest on pozbawiony ochrony prawnej i korzysci jakie daje mu umowa na czas nieokreslony. Ma ograniczony dostep do swiad-
czen pracowniczych, nierzadko jest obcigzony kosztami szkolen i zdobywania nowych kwalifikacji. Jesli dana osoba jest niewy-
ksztatcona lub ma mate do$wiadczenie, moze mie¢ trudnoéci z utrzymaniem ciggtoéci pracy. Wreszcie pracownikom zatrudnionym
w nietradycyjnych formach trudniej jest sie zrzesza¢ i wywiera¢ wplyw na decyzje pracodawcow.

Ponizej prezentujemy najczesciej wykorzystywane formy elastycznej pracy.

Umowy na czas okreslony, umowy zlecenia i o dzieto

Umowa na czas okreslony jest najprostsza wariacjg umowy tradycyjnej. Zawiera sie ja na z gory okreslony okres, w czasie ktérego
wypowiedzenie jest mozliwe tylko za porozumieniem stron, chyba ze umowe zawarto na dtuzej niz sze$¢ miesiecy a odpowiedni zapis
znalazt sie w jej tresci. Zerwanie stosunku pracy jest — podobnie jak w przypadku umowy na czas nieokreslony — trudne, zatem gtow-
na zaleta dla pracodawcy jest mozliwosé nieprzedtuzenia umowy po jej wygasnieciu. Jak w przypadku kazdej umowy o prace, wyna-
grodzenie wyptacane z tytutu umowy na czas okreslony objete jest obowigzkowym ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym, ubez-
pieczeniem chorobowym, wypadkowym oraz sktadkami na fundusz pracy i fundusz gwarantowanych $wiadczen pracowniczych.
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Umowa zlecenia i umowa o dzieto, regulowane przepisami kodeksu cywilnego, sa atrakcyjnymi formami pozyskiwania pracownikow,
ze wzgledu na jasno$c¢ i precyzje ksztattu oraz okreslony czas realizacji dzieta/zlecenia. Zawarcie takiej umowy nie rodzi rowniez dla
zleceniodawcy skutkéw charakterystycznych dla umowy o prace. Co wiecej, umowy te majg charakter jednorazowy, wiec zlecenio-
dawca moze z ich pomocg bez ryzyka ksztattowaé naktad pracy w swoim przedsiebiorstwie. Nalezy jednak pamietaé, ze stosowanie
umoéw zlecenia lub o dzieto zamiast umowy o prace, w celu obejécia przepiséw o ubezpieczeniu spotecznym, jest wykroczeniem
przeciwko prawom pracownika i przepisom o ubezpieczeniu spotecznym. W zwigzku z tym rozwigzania takie mozna stosowac tylko
do niektorych typdw prac, jak na przyktad przeprowadzenie szkolenia, stworzenie programu komputerowego, strony internetowe;j,
organizacja konferencji, naprawa sprzetow czy remont budynku.

Praca przerywana

W przypadku pracy przerywanej pracownik zobowigzany jest wykonywac prace w pewnych okresach, wyznaczonych przez praco-
dawce, przeplatanych okresami niewykonywania pracy. Pracodawca stosujgcy to rozwigzanie powinien wczesniej zaplanowac kiedy
bedzie potrzebowat pracownika, czyli kiedy beda przypadaty okresy pracy i jak dtugo beda trwaty. Mozna je zatem stosowac w przy-
padku przewidywalnego popytu na produkty czy ustugi firmy, na przyktad, w czasie sezonu budowlanego. Polskiego prawo umozliwia
wykonywanie pracy przerywanej albo przy wykorzystaniu urlopu bezpfatnego, albo poprzez zawieranie uméw na czas okreslony.

Praca na wezwanie

W tym przypadku pracodawca moze wezwaé pracownika do wykonania pracy w kazdym, dowolnie przez siebie okreslonym mo-
mencie. W zwigzku z tym pracownik musi by¢ catkowicie dyspozycyjny i pozostawaé w gotowosci do wykonywania pracy, gdyz nie
wie kiedy wypadna okresy wykonywania pracy, co odrdznia te forme od pracy przerywanej, gdzie te okresy sg z gory okreslone. Ten
rodzaj pracy znajduje zastosowanie m.in. w handlu, hotelarstwie, turystyce. Obecnie, polskie przepisy nie sg odpowiednio dostoso-
wane i nie mozna zawiera¢ uméw o0 prace na wezwanie.

Dzielenie pracy

Ta popularna forma jest znana réwniez pod angielskg nazwa, work-sharing. W sytuaciji kryzysu popytowego w firmie grupa pra-
cownikdw godzi sie na redukcje godzin pracy, a co za tym idzie wynagrodzenia, w celu unikniecia zwolnien z pracy. Praca zostaje
przej$ciowo podzielona miedzy wiekszg liczbe osob, ktére zachowuja w ten sposéb swoje miejsca pracy i moga, pobierajac nizsze
wynagrodzenie, oczekiwaé na poprawe koniunktury i powrdt do pracy w petnym wymiarze czasu.

Podziat stanowiska pracy

Nazywany takze job-sharing w celu odrdznienia od dzielenia sie praca, polega na tym, ze co najmniej dwdch pracownikéw zatrudnio-
nych w niepetnym wymiarze czasu pracy dzieli miedzy siebie jedno stanowisko pracy. Najczesciej pracownicy dziela miedzy siebie
dni tygodnia, w ktére przychodzg do pracy. Wynagrodzenie i inne éwiadczenia nalezne pracownikom sg dzielone proporcjonalnie
do udziatu w wykonywaniu pracy. To rozwigzanie jest nie tylko szansa na unikniecie zwolnient w czasie recesji, jak work-sharing, ale
rowniez sposobem na korzystanie z pracy kobiet wychowujacych dzieci. Obecnie wigkszo$¢ zatrudnionych w tym systemie stano-
wig wiasnie kobiety. Podziat stanowiska pracy jest zgodny z literg polskiego prawa pracy. Wykorzystuje sie tu zasady zatrudniania
pracownikdw w niepetnym wymiarze czasu pracy. Ta forma nie moze by¢ stosowana do kazdego rodzaju pracy. Jest wykluczona
w przypadku stanowisk kierowniczych i innych zwigzanych z duza odpowiedzialnoécia.

Wypozyczanie pracownikow

Polega na wypozyczeniu przez pracodawce pod pewnymi warunkami swoich statych pracownikow, za ich zgoda, innym pracodaw-
com, potrzebujacym dodatkowych pracownikéw. Nastepuje przeniesienie uprawnien kierowniczych na pracodawce korzystajacego
z pracy wypozyczonych pracownikdw. Ponosi on réwniez ryzyko zwigzane z nieprawidtowym wykonaniem przez nich pracy. Pra-
codawca, ktéry dostarcza pracownikéw nie ponosi odpowiedzialnosci za ich prace. Rozwigzanie jest regulowane przez przepisy
kodeksu pracy.
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Subkontrakt

W przypadku subkontraktu, zwanego tez outsourcingiem, pracodawca powierza do wykonania innym podmiotom takie prace, ktére
nie naleza do zakresu jego podstawowej dziatalno$ci. Podmioty te zachowujg uprawnienia kierownicze wobec swoich pracownikow
i sg odpowiedzialne za prawidtowe wykonanie ustugi. Ta forma nabiera coraz wiekszej popularnosci w Polsce, gdzie jest wykorzysty-
wana miedzy innymi przy swiadczeniu ustug zwigzanych z obstuga informatyczng, ochrona mienia, doradztwem, logistyka i spedy-
cja, ksiegowoscig, ustugami reklamowymi i dystrybucyjnymi czy czynnosciami porzadkowymi. Dzieki temu rozwigzaniu firma moze
koncentrowaé wysitek organizacyjny na wykonywaniu swojej podstawowej dziatalnosci, co nierzadko przyczynia sie do wzrostu jej
efektywnosci. Podstawa subkontraktu jest umowa cywilnoprawna zawierana pomiedzy firma zlecajgca ustugi a ich wykonawca.

Telepraca

Telepraca nie jest tylko zmiang miejsca wykonywania pracy, ale takze zmiang sposobu organizaciji i wykonywania zadan sktadajgcych
sie na procesy wewnatrz firmy. Stosuje sie ja w celu zwiekszenia produktywnoéci sity roboczej i minimalizacji kosztow pracy. Telepra-
ca powoduje wzrost efektywnoéci i wydajnosci pracownikdéw oraz pomaga zaoszczedzi¢ cze$¢ kosztow zwigzanych z tradycyjnymi
formami, na przyktad, koszty dojazdu do miejsca pracy czy wynajmu przestrzeni biurowe;.

Rozwigzanie jest wcigz mato rozpowszechniong forma zatrudnienia w Polsce. Wyjgtkiem sg niektére sektory rynku pracy. Najwiekszg
popularno$cig cieszy sie wykorzystywanie tej formy przy zatrudnieniu pracownikéw naukowo-badawczych, posrednikdw finansowych
oraz 0s6b zajmujacych sie rynkiem nieruchomosci. Mozna przewidywaé, ze wraz z rozwojem technologii informatycznej — wzorem
panstw lepiej rozwinietych — telepraca stanie sie szeroko wykorzystywang formag zatrudnienia.

W Stanach Zjednoczonych i Zachodniej Europie wzrasta wykorzystanie offshore outsourcingu, czyli takiego subkontraktu, ktéry wy-
konywanie danej ustugi zleca jednostkom czy firmom zagranicznym. Podstawowe warunki, jakie powinna spetnia¢ praca, aby mogta
by¢ delegowac za granice obejmuijg istotng réznice w poziomie wynagrodzen miedzy krajem ustugobiorcy a ustugodawcy, mozliwosé
zastosowania telepracy i transmisji wynikéw pracy przez Internet. Najczesciej offshore outsourcing wykorzystuje sie do subkontrak-
towania ustug ksiegowych, programistycznych, systemdw obstugi klienta, projektowania rozwigzan IT itp. Najwiekszymi dostawcami
tego rodzaju pracy na $wiecie sa Indie, Chiny, Rosja, Pakistan i Bangladesz.

Praca tymczasowa

Czes¢ z wymienionych juz elastycznych form pracy moze by¢ wykonywana w ramach tzw. pracy tymczasowej, regulowanej przez
ustawe o zatrudnieniu pracownikdéw tymczasowych z 2004 r. Praca tymczasowa to wykonywanie na rzecz danego pracodawcy, zwa-
nego uzytkownikiem, zadan o charakterze sezonowym, doraznym lub ktorych terminowe wykonanie przez pracownikéw zatrudnio-
nych przez uzytkownika nie bytoby mozliwe badz ktorych wykonanie nalezy do obowiazkéw pracownika nieobecnego. Charaktery-
styczng cecha stosunku zawieranego w ramach pracy tymczasowej jest to, ze wystepujg w nim trzy strony: uzytkownik, pracownik
tymczasowy oraz agencja pracy tymczasowej. Ta ostatnia rekrutuje i zatrudnia pracownikéw tymczasowych, a nastepnie kieruje ich
do pracy do podmiotu trzeciego, uzytkownika. Forma ta przypomina wypozyczanie pracownikdw.

Z pracy tymczasowej korzystajg najczesciej duze zaktady pracy (powyzej 100 osdb) z branzy przetwdrstwa przemystowego, handlu
i napraw, hoteli i restauracji oraz transportu i sktadowania. Zlecajg oni gtéwnie prace fizyczne i zatrudniajg pracownikoéw na stanowi-
skach produkcyjnych.!

Pierwsze agencije pracy tymczasowej powstaty w Polsce na poczatku lat dziewiecdziesiatych. Zgodnie z wymogami ustawy, muszg
one uzyskaé wpis do rejestru agencji zatrudnienia prowadzonego obecnie przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej oraz uzyskaé
certyfikat. W lipcu 2004 r. funkcjonowato w Polsce 198 takich placowek. Szacuje sie, ze dzieki posrednictwu agenciji w 2004 r. praco-
wato okoto 100 tys. pracownikdw a w 2005 r. juz 200 tys.?? Szybki wzrost popularnosci tej formy zatrudnienia odpowiada trendom na
rynkach zachodnich. W Unii Europejskiej pracownikéw tymczasowych byto w 2004 r. ponad 6 milionéw.

2! Przestrzeganie przepiséw prawa pracy wobec pracownikéw tymczasowych zatrudnionych w agencjach pracy tymczasowej oraz przez pracodawcow uzytkownikdw w latach 2004-2005, Parfistwowa
Inspekcja Pracy 2006.
22 Agencje podsumowujg rok 2005, www.zapt.pl.

88



RAPORT O PRACY / Regulacje i praca

Ramka 10. Nowelizacje prawa pracy a elastycznosc zatrudnienia

Nowelizacja kodeksu pracy z lipca 2002 r. wprowadzita szereg zmian zwiazanych z harmonizacja polskiego prawa pracy z za-
pisami unijnymi a takze wiele innych, przygotowywanych w porozumieniu z organizacjami pracodawcéw i zwigzkami zawodo-
wymi. W zakresie ograniczenia kosztow pracy byty to:
mozliwos$¢ zawieszania, w porozumieniu z przedstawicielami pracownikéw, zbiorowych uktadow pracy w przypadku
trudnej sytuacji finansowej pracodawcy,
ograniczenie obcigzenwynikajacych zwyptacaniawynagrodzeniaw czasie choroby pracownika, ekwiwalentéw pienieznych,
oraz ptatnych zwolnien od pracy,
zmniejszenie kosztéw godzin nadliczbowych.

Wazne zmiany zaszty w odniesieniu do organizacji pracy i ksztattowania jej czasu. Nowelizacja umozliwita:
zamiane pracy w petnym wymiarze na pétetatowa, w czasie gdy przystugiwatby urlop wychowawczy,
stosowanie tak zwanej pracy na zastepstwo, co wigzato sie takze z utatwieniem pracy tymczasowej,
wieksza swobode rozliczania czasu pracy, w tym godzin nadliczbowych,
ustalenie odmiennego od zapisanego w kodeksie limitu godzin nadliczbowych,
szersze stosowanie przerywanego czasu pracy oraz telepracy.

W 2002 r. zniesiono takze warunek, ze trzecia kolejna umowa o prace na czas okreSlony przeksztatca sie automatycznie
w umowe na czas nieokreslony, o ile umowy sa zawierane w odstepie co najwyzej miesiaca. Rbwnoczesnie umozliwiono nie-
ograniczona liczbe ponowien takich umoéw w przypadku prac o charakterze sezonowym i na zastepstwo. Oznaka elastycznosci
jest tez brak ograniczen w rodzaju przedmiotowym prac, gdzie mozliwe jest zawieranie umoéw na czas okre$lony, ktére to
ograniczenia wystepuja wszedzie, poza krajami anglosaskimi, Holandia, Polska, Szwajcaria i Stowacja.

W kierunku mniejszej swobody organizacji pracy zmierzaty natomiast zapisy ograniczajace mozliwos¢ zatrudniania oséb sa-
mozatrudnionych, ktére wczesniej zwigzane byly z danym pracodawca stosunkiem pracy.

Kolejna nowelizacja weszta w zycie w roku 2004, zmiany dotyczyty miedzy innymi wprowadzenia: zadaniowego czasu pracy,
skréconego tygodnia pracy, rozszerzenia zakresu rownowaznego czasu pracy, bardziej elastycznej organizacji pracy w nie-
dziele i Swieta.

Samozatrudnienie

Jest forma niepracowniczego zatrudnienia opartg na umowie cywilnoprawnej, w ktorej stosuje sie przepisy o zleceniu. Samozatrud-
nienie polega na swiadczeniu ustug przez osobe fizyczng, podejmujgca dziatalnos¢ gospodarcza na wiasny rachunek i na wiasne
ryzyko, na rzecz zleceniodawcy. Samozatrudniony posiada status przedsiebiorcy i nie stosuje sie wobec niego prawa pracy, ale
prawo cywilne. Réwniez w tym przypadku nalezy pamietac, ze zastepowanie samozatrudnieniem stosunku noszacego znamiona sto-
sunku pracy jest niezgodne z prawem. Stosujacemu te forme zleceniodawcy tatwiej jest zaprzesta¢ korzystania z ustug pracownika
niz w przypadku umowy o prace, ponadto nie jest on obcigzony konieczno$cig odprowadzania podatkéw i sktadek oraz nie ponosi
odpowiedzialno$ci za nieprawidtowe wykonanie pracy.

Skala wykorzystania elastycznych form zatrudnienia w Polsce

Standardowe informacje statystyczne dotyczace rynku pracy dostarczane przez GUS lub oparte na wynikach przeprowadzanych
przez GUS badan nie informujg o miejscu w strukturze umdw z zakresu stosunku pracy tych, ktére mozna zaliczy¢ do elastycznych
form zatrudnienia. Zauwazmy, ze czes¢ tych form jest zawierana formalnie przy wykorzystaniu umowy na czas okreslony (np. praca
przerywana). Zatem za miernik tendenciji ksztattowania sie nietradycyjnych uméw o prace moze stuzy¢ oparty na wynikach Badania
Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci podziat pracownikéw najemnych na tych, ktérzy sa zatrudnieni na umowe na czas nieokreslony
i na czas okreslony. Wykres 38. ilustruje zmiane w strukturze umédw o prace na przestrzeni lat 1992-2006. Wyrazny wzrost udziatu
umoéw na czas okreslony, ktére sg najczesciej wykorzystywang forma nietradycyjna, $wiadczy o upowszechnianiu sie elastycznych
form zatrudnienia w Polsce. W 1992 r. liczba umow na czas okreslony wyniosta zaledwie okoto 305 tys. (3 proc. wszystkich umow),
na poczatku 2006 roku zatrudnionych na czas okreslony byto juz prawie 3 min Polakéw (ok. 26 proc.). Szybki wzrost udziatu umow
na czas okreslony obserwujemy od 2000 r. W pierwszym kwartale 2001 r. zatrudnionych w ten sposob byto niemal 2 razy wiecej niz
w tym samym okresie poprzedniego roku.
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Wykres 38. Udziat uméw na czas okreslony w catosci umoéw o prace (1 kwartat 1992 - 2 kwartat 2006).
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Zrédto: BAEL i Kwartalne informacje o rynku pracy, GUS.

W dobie nieustajgcych zmian warunkéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz trudnego do przewidzenia zapotrzebowania na
produkty i ustugi danej firmy, dopasowanie zatrudnienia do aktualnej sytuacji firmy nabiera szczegdlnego znaczenia. Remedium
na tradycyjna nieelastyczno$¢ stosunku pracy, wynikajgca z potrzeby zmniejszenia ryzyka utraty pracy, przed jakim stojg pracownicy,
sg elastyczne formy pracy, ktdre nie sg ograniczane twardymi przepisami dotyczacymi pracy na czas nieokreslony.

Asortyment nietradycyjnych form pracy jest szeroki. Polscy przedsiebiorcy coraz czesciej wykorzystuja zalety tych rozwiazan,

zwfaszcza ze nowelizacje prawa pracy w pierwszych latach XX| wieku sprzyjaja ich stosowaniu. Obecnie ponad 25 proc. umoéw
o prace ma charakter elastyczny, a odsetek ten roénie stale od 2000 r.
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Podsumowanie

Polska jest oceniana ogdlnie pozytywnie pod wzgledem stopnia wolnos$ci gospodarczej przez miedzynarodowe indeksy porownaw-
cze, jednak zakres wolnosci jest mniejszy niz w wiekszosci panstw europejskich i znacznie nizszy niz w krajach anglosaskich.
Wskazuje to na to, ze wprawdzie istnieje w Polsce w petni funkcjonujaca gospodarka rynkowa, ale dla pobudzenia przedsiebiorczo-
$ci i inwestycji konieczna jest dalsza deregulacja. Nalezy przede wszystkim poprawi¢ jako$¢ funkcjonowania sadéw zajmuija-
cych sie sprawami cywilnymi i odciazy¢ przedsiebiorcow obarczonych nadmierna liczba obowiazkéw biurokratycznych.

Z pojeciem wolnoéci gospodarczej nieodtacznie wigze sie stopiert ochrony stosunku pracy. Doswiadczenia miedzynarodowe wska-
zujg, ze elastyczno$¢ prawa pracy oddziatuje przede wszystkim na strukture zatrudnienia utatwiajgc zatrudnianie grup, kt6-
rych aktywno$é zawodowa jest ograniczona. Poprawa elastycznosci prawa pracy w danym otoczeniu instytucjonalnym powoduje
wzrost zatrudnienia osob mtodych, uczacych sie i kobiet, natomiast ogéiny poziom zatrudnienia i bezrobocia w dtugim okresie nie
zmienia sie znacznie. Polskie prawo pracy jest stosunkowo elastyczne w poréwnaniu z innymi krajami OECD, jednak bardzo zta sy-
tuacja wskazuje na to, ze zaledwie przecietna elastyczno$¢ jest w wypadku Polski niewystarczajaca. Przepisy prawa umozliwiajg
wprawdzie dos¢ swobodne prowadzenie polityki zatrudnienia, a do ich uelastycznienia w istotnym stopniu przyczynity sie noweliza-
cje w latach 2001-2004, ktére otworzyly droge do stosowania przez pracodawcoéw elastycznych form zatrudnienia. Rozwoj
tych ostatnich cechuje w ostatnich latach duza dynamika dzieki temu, ze wachlarz dopuszczonych przez prawo form jest bardzo
szeroki. Obszarem polskiego prawa pracy, ktdry mozna uzna¢ za mato elastyczny i powiekszajacy koszty pracodawcy sa zwolnienia
grupowe, ktérym towarzyszy obowiazek dtugich konsultacji i wyptaty odpraw, co odrdznia Polske od innych paristw OECD.

Instytucja, ktéra potencjalnie niekorzystnie wptywa na sytuacje na rynku pracy ze wzgledu na mozliwo$¢ powodowania wykluczenia
czeéci spoteczenstwa z tego rynku (w szczegodlnoséci w potgczeniu z wysokimi kosztami pracy) jest wynagrodzenie minimalne. Na
szczeécie nie stanowito ono do tej pory istotnej bariery dla wzrostu zatrudnienia, cho¢ moze odgrywaé taka role w regionach
0 nizszej przecietnej produktywnosci. Potencjalnie bardzo niekorzystng jest zmiana sposobu indeksacji minimalnego wynagro-
dzenia z 2005 r., ktora w kilkuletniej perspektywie moze nadmiernie podnie$¢ ptace minimalng i doprowadzi¢ do znacznego zwigk-
szenia jej negatywnego wptywu na rynek pracy.

Czes¢ poszukujacych pracy, ktorzy nie moga lub nie chca pracowaé w sektorze oficjalnym, podejmuije prace nierejestrowana, czyli
w szarej strefie. Szara strefa istnieje w kazdej gospodarce, jednak nie w kazdej jest tak samo szkodliwa. Wynika ona z nieefek-
tywnego prowadzenia polityki spotecznej przez panstwa ze wzgledu na fatszywy obraz sytuaciji materialnej grup pobierajgcych
$wiadczenia. Dodatkowo, ucieczka do szarej strefy zmniejsza dochody podatkowe panstwa, a tym samym zmusza je do zwieksze-
nia opodatkowania. W Polsce szara strefa ma znaczne rozmiary i wiele danych wskazuje na jej wzrost. Ograniczenie szarej strefy
jest mozliwe tylko poprzez deregulacje, upraszczanie zasad prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i obnizenie podatkow
— zwtaszcza podatkéw naktadanych na osoby o najnizszych dochodach.
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4. Bezrobotni

Mimo trwajacego od kilku lat w Polsce ozywienia gospodarczego i widocznej poprawy sytuacji na rynku pracy,
stopa bezrobocia utrzymuje sie na wysokim, kilkunastoprocentowym poziomie, znacznie przekraczajac warto-
$ci obserwowane w Europie Zachodniej, a takze w krajach naszego regionu.

W pierwszym rozdziale wyjasniliSmy dlaczego w Polsce pojawito sie tak wysokie bezrobocie i jakie sa przyczyny
tego, ze mimo dynamicznego wzrostu gospodarczego nadal jest tak wysokie.

W niniejszej czesci uwage skupimy przede wszystkim na strukturze polskiego bezrobocia. W pierwszej kolejno-
$ci przyjrzymy sie fenomenowi bezrobocia dtugookresowego, bo to wtasnie jego skutki - zaréowno ekonomicz-
ne jak i spoteczne - sa szczegdlnie dotkliwe. Odpowiemy wiec na pytanie dlaczego tak wiele oséb w naszym
kraju pozostaje bez pracy tak dtugo i jak przeciwdziata¢ takiej sytuacji. Nastepnie, zobaczymy jak na polskim
rynku pracy radza sobie ludzie mtodzi - jakich trudnosci doswiadczaja i co utrudnia im pomysiny start. Uka-
zemy przy tym problemy specyficzne dla Polski, a takze te bardziej uniwersalne, z ktérymi radzi¢ musi sobie
wiekszos¢ krajow.

W dalszej kolejnosci oméwimy znaczenie kwalifikacji dla szans odniesienia sukcesu na rynku pracy oraz wy-
jasnimy jakie - indywidualne i spoteczne - korzysci ptyna z edukacji. W tym kontekscie, wskazemy takze na
wyzwania przed jakimi stoi polski system oswiaty i stabosci, ktore musi przezwyciezy¢, by nasza gospodarka
zachowata zdolno$¢ do innowacyjnosci i konkurencji w zglobalizowanym Swiecie.

W kolejnym podrozdziale ukazemy zwiazki miedzy mobilnoscia Polakéw a ksztattowaniem sie sytuacji na ryn-
ku pracy w naszym kraju. Uwage skupimy w szczegolnosci na przyczynach i gospodarczych skutkach nasilo-
nych migracji zarobkowych do Europy Zachodniej po 1 maja 2004 roku. Zastanowimy sie rowniez czy wysoka
mobilno$¢ miedzynarodowa kontrastuje z niewielka skala migracji wewnetrznych, innymi stowy, czy Polacy sa
rzeczywiscie mato mobilnym spoteczefistwem, czy tez wrecz przeciwnie - chetnie poszukuja pracy poza swym
miejscem zamieszkania.

W ostatnim podrozdziale uwage poswiecimy pewnemu - zdawatoby sie - paradoksowi polskiego rynku pracy.
Otoz, z jednej strony dotyka nas wysokie bezrobocie, z drugiej za$ coraz wiecej pracodawcéw narzeka na brak
rak do pracy. Wyjasniamy wiec co sprawia, ze poszukiwanie dobrego pracownika jest dzi$ tak trudne, innymi
stowy, co stoi za tym, Zze popyt mija sie z podaza.

Dlaczego tak wiele 0s6b jest bez pracy tak dtugo?

Bezrobocie diugookresowe w Polsce na tle innych krajéw OECD

Analizujac zjawisko bezrobocia powinnismy skoncentrowaé sie zardwno na jego wysokosci jak i na dynamice przeptywdw na rynku
pracy. Jesli bowiem bezrobocie ma jedynie charakter przej$ciowy, tzn. ludzie tracg prace, lecz szybko jg odzyskuja, nie jest ono wiek-
szym problemem ekonomicznym czy spotecznym. Problem pojawia sie dopiero wtedy, gdy z pewnych powoddw okres poszukiwania
pracy nadmiernie sie wydtuza, a wielu bezrobotnych nie moze powréci¢ do zatrudnienia. W miare uptywu czasu tracg oni zarowno
checi, jak i $rodki finansowe do dalszego poszukiwania pracy, ich umiejetnoéci dezaktualizujg sie, a w konsekwencji ponosza oni
ryzyko statego wykluczenia z rynku pracy, ubdstwa i marginalizacji spotecznej. Oceniajgc sytuacje na polskim rynku pracy musimy
wiec wzig¢ pod uwage nie tylko same rozmiary bezrobocia, ale przede wszystkim jego trwatosc.

Stopa bezrobocia w Polsce gwattownie wzrosta na przetomie lat 1998 i 1999, po tzw. kryzysie rosyjskim (por. podrozdziat 1.1. opra-
cowania). Mimo wyraznej tendencji spadkowej zapoczgtkowanej wraz z ozywieniem gospodarczym w roku 2003, jej poziom nadal
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znacznie przekracza wielkosci obserwowane w innych panstwach Unii Europejskiej, w tym takze w nowych krajach cztonkowskich.
Wysoka stopa bezrobocia (13 proc. w trzecim kwartale 2006 r.) wspdtistnieje przy tym ze znacznym, ponad 60-procentowym, odset-
kiem bezrobotnych pozostajgcych bez pracy powyzej 12 miesiecy. Problem bezrobocia dtugookresowego jest wiec w naszym kraju
bez watpienia powazny.

Trwatos¢ polskiego bezrobocia jest zgodna z doswiadczeniami panstw OECD, z ktérych wynika, ze ogdlna stopa bezrobocia jest
silnie zwigzana z udziatem bezrobocia diugookresowego (por. wykres 39.). Istnieje przy tym grupa krajow, w ktérych odsetek bez-
robotnych pozostajgcych bez pracy przez okres dtuzszy niz rok jest szczegdlnie wysoki, siegajgc nawet 60-70 proc. Skfania to do
whniosku, ze cykliczne pogorszenie koniunktury moze prowadzi¢ do pojawienia sie bezrobocia strukturalnego, ktére nie znika nawet
wtedy, gdy sytuacja na rynku pracy ulega poprawie. W tym konteks$cie warto zauwazy¢, ze cho¢ w ostatnich latach stopa bezrobocia
w Polsce obniza sie, odsetek bezrobotnych pozostajgcych bez pracy powyzej roku rosnie. Mozna wiec podejrzewaé, ze wyrazna
poprawa koniunktury w naszym kraju pozytywnie wptywa na szanse znalezienia zatrudnienia gtownie przez osoby, ktore stracity prace
stosunkowo niedawno oraz przez wchodzaca na rynek pracy mtodziez, we wzglednie mniejszym stopniu poprawiajac zas sytuacje
bezrobotnych diugookresowo. Tym samym, nawet dynamiczny wzrost gospodarczy w krétkim okresie nie ograniczy znacznie rozmia-
row bezrobocia dtugotrwatego (cho¢ oczywiscie sprzyja jego redukcii), lecz jednoczesnie kazde pogorszenie koniunktury najprawdo-
podobniej doprowadzi do jego intensyfikacji.

Wykres 39. Stopa bezrobocia a bezrobocie dtugotrwate w Polsce i innych krajach OECD.

Stopa bezrobocia a udziat dtugotrwale bezrobotnych Stopa bezrobocia ogétem i bezrobocia dtugookresowego
w latach 2000-2005 w krajach OECD w Polsce w latach 2000-2006
(obserwacje dla Polski zostaty wyréznione)
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Bezrobocie, biernosé zawodowa czy praca w szarej strefie?

Zanim przejdziemy do analizy przyczyn trwato$ci polskiego bezrobocia, zastandwmy sie chwile nad tym, czy oficjalne dane dotycza-
ce stopy bezrobocia, w tym dtugookresowego, dobrze obrazuja sytuacje na rynku pracy. W debatach publicznych czesto pojawia
sie bowiem argument, ze faktyczny poziom bezrobocia w naszym kraju jest duzo nizszy niz wynikatoby to ze statystyk, bo znaczna
czes$¢ bezrobotnych w rzeczywisto$ci pracuje w szarej strefie, a czes¢ w ogodle nie szuka i nie chce podejmowac pracy. Czy tak jest
faktycznie?

Badanie GUS wskazuje, ze rozmiary szarej strefy w Polsce sg stosunkowo wysokie. W 2004 r. ok. 4,2 proc. oséb w wieku 15 lat
i wiecej podejmowato prace nierejestrowane, z czego najprawdopodobniej okoto 25-30 proc. stanowity osoby zarejestrowane jako
bezrobotne. Uwzglednienie w zasobie bezrobotnych oséb pracujacych w szarej strefie skutkowatoby wiec obnizeniem szacunkow
stopy bezrobocia o zaledwie 1,8-2,2 pkt. proc., w tym zwlaszcza bezrobocia diugookresowego, gdyz to wtasnie osoby dtugotrwale
bezrobotne majg szczegdine motywacje do pracy w szarej strefie i ukrywania faktu swojego zatrudnienia przed urzedami pracy.
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Podobnie, cze$¢ diugotrwale bezrobotnych powinna zosta¢ uznana za biernych zawodowo. Sg wsréd nich osoby zniechecone nie-
efektywnoscig dotychczasowych poszukiwan zatrudnienia, ale i takie, ktére w ogdle nie chcg podejmowac pracy, bo zajmuja sie np.
domem i rodzina.

Oficjalne statystyki bezrobocia sa wiec rzeczywiécie nieco zawyzone. Kwestie te poruszamy szerzej w punkcie 4.5. opracowania.
W tym miejscu warto przede wszystkim zaznaczy¢, ze przeszacowanie to ma pewne znaczenie z punktu widzenia analizy przyczyn
trwatosci bezrobocia. Jesli bowiem stawiamy pytanie o przyczyny bezrobocia diugookresowego, to w czesci jest to réwniez pytanie
0 przyczyny pracy w szarej strefie — problemu, ktéry omawiamy w punkcie 3.5 opracowania. Jest to takze pytanie o powody ogromne;j
skali biernosci zawodowej oséb w wieku produkecyjnym, na ktére odpowiadamy m.in. w podrozdziatach 2.1 2.2.

Niemniej jednak, nawet jesli uwzglednimy powyzsze szacunki i zatozymy, ze stopa bezrobocia dtugotrwatego jest faktycznie o ok.
jedna piatg nizsza niz wynikatoby to z oficjalnych statystyk, nie zmienia to faktu, ze utrzymuje sie ona w naszym kraju na bardzo wy-
sokim poziomie. Zastanobwmy sie wiec co sprawia, ze bezrobocie w Polsce ma w duzej mierze charakter dtugotrwaty, a wiele oséb,
ktére stracity prace nie moze szybko powrdéci¢ do zatrudnienia. Przyczyn tej sytuacji nalezy szukaé zaréwno po stronie pewnych cech
strukturalnych polskiego spoteczenstwa (przede wszystkim stosunkowo niskiego poziomu wyksztatcenia, niedopasowania kwalifi-
kacji do wymagan gospodarki oraz niewielkiej mobilnoéci zawodowej i przestrzennej), jak i czynnikéw instytucjonalnych zwigzanych
z funkcjonowaniem rynku pracy.

Czynniki strukturalne a trwato$¢ bezrobocia

Jednym z czynnikéw wptywajacych na przecietng diugos¢ pozostawania bez pracy jest poziom kapitatu ludzkiego jednostki (por.
punkt 4.3. opracowania). Osoby niskowykwalifikowane sa najbardziej narazone na trwate pozostawianie w bezrobociu. Poniewaz na
0got charakteryzujg sie one wzglednie niskim poziomem umiejetnosci ogoinych, tj. efektywnego przyswajania informacji oraz naby-
wania nowych kwalifikacji w $lad za zmieniajgcymi sie wymaganiami pracodawcédw, ich umiejetnosci szybko dezaktualizujg sie, a w
rezultacie jedli stracg prace, trudno jest im powrdci¢ do zatrudnienia. W istocie rzeczy, w 2005 r. osoby o wyksztatceniu zasadniczym
zawodowym lub nizszym stanowity w Polsce 62 proc. wszystkich dtugotrwale bezrobotnych, podczas gdy osoby z wyksztatceniem
wyzszym jedynie 5,5 proc. Tym samym, stopa bezrobocia dtugookresowego w tej pierwszej grupie wyniosta 18,2 proc. wobec ok.
3,8 proc. w grupie drugiej (zob. tabela 4.). Wzglednie wysoki odsetek 0séb o wyksztatceniu zawodowym i podstawowym w polskim
spoteczenstwie prawdopodobnie przyczynit sie wiec do tego, ze skutki kryzysu rosyjskiego i spowolnienia gospodarczego lat 2001-
-2002 byty dla polskiego rynku pracy tak gtebokie i dtugotrwate. O ile w okresie recesji osoby 0 wszystkich poziomach wyksztatcenia
tracity prace z podobng intensywnoscig, to wiasnie osoby najnizej kwalifikowane stosunkowo najwolniej te prace znajdywaty, nawet
w sytuacji powrotu koniunktury gospodarczej po roku 2003.

Do trwatoéci bezrobocia w naszym kraju przyczynia sie takze niezbyt wysoki poziom mobilnoéci przestrzennej (por. punkt 4.4.).
W przeciwienstwie do Amerykanow, Brytyjczykéw czy Holendréw, Polacy wzglednie rzadko poszukujg pracy poza miejscem zamiesz-
kania. Wielu bezrobotnych ze stabo rozwinietych, pograzonych w recesji regionéw nie decyduije sie na migracje do innej czesci kraju
mimo, ze w Polsce nie brakuje przeciez szybko rozwijajgcych sie, dobrze prosperujgcych miast, gdzie powstaje wiele nowych miejsc
pracy i gdzie mogliby oni wzglednie fatwo znalez¢ zatrudnienie.

Tabela 4. Stopa bezrobocia dtugookresowego (powyzej 12 miesiecy)?* wg wieku i wyksztatcenia w 2005 roku

15-24 25-44 45-54 55+ ogétem
wyzsze 8,2 4.0 2,5 3,6 3,8
policealne 11,0 9,7 8,4 7,1 9,3
srednie zawodowe 17,9 10,4 10,5 8,3 11,3
$rednie ogdélnoksztatcace 17,2 13,3 13,9 6,9 14,0
zasadnicze zawodowe lub nizsze 29,2 18,2 17,2 10,5 18,2
Ogétem 21,6 12,3 12,7 8,3

Zrédto: Obliczenia wtasne IBS na podstawie danych BAEL

23 Dhugo$¢ okresu bezrobocia obliczo

96



RAPORT O PRACY / Bezrobotni

Szanse na wyjscie z bezrobocia moga zaleze¢ takze od sektora, w ktérym dana osoba bezrobotna pracowata przed utratg zatrudnie-
nia. Byli pracownicy nisko produktywnych lub schytkowych, restrukturyzowanych sektoréw (np. gornictwo i hutnictwo) do$wiadczajg
w naszym kraju najwiekszych trudnosci w powrocie do zatrudnienia. Umiejetnosci posiadane przez te osoby nie odpowiadajg bowiem
popytowi zgtaszanemu przez firmy dziatajgce w ekspandujacych gateziach gospodarki, a przy niewielkiej popularnosci ksztatcenia
ustawicznego (zob. podrozdziat 4.6.) oraz ograniczonej mobilnosci zawodowej, bezrobotni rzadko kiedy sg zdoIni do zmiany swoich
kwalifikacji i sektora zatrudnienia. Kwestia ta ma szczegoélne znaczenie w kraju takim jak Polska, doswiadczajgcym intensywnej re-
strukturyzacji i modernizacji gospodarki.

Do pewnego stopnia do trwatoéci bezrobocia przyczynia sie takze efekt stygmatyzaciji, czyli nieche¢ do zatrudniania oséb dtugo
pozostajgcych bez pracy. Pracodawcy podejrzewaja, ze osoby takie statystycznie czesciej posiadaja cechy oddziatujgce negatywnie
np. na produktywnos¢ i jako$¢ wykonywanej pracy. W rezultacie zatrudnienie znalez¢ jest ciezko nie tylko tym dtugotrwale bezrobot-
nym, ktérych zdolno$¢ wykonywania produktywnej pracy jest rzeczywiscie obnizona, lecz takze tym, ktorzy nie réznig sie pod tym
wzgledem od osoéb juz zatrudnionych. Ma to miejsce zwtaszcza w sytuaciji, gdy na rynku dostepna jest podaz pracy ze strony oséb
dopiero na ten rynek wchodzgcych oraz takich, ktdre sg osobami bezrobotnymi stosunkowo krétko.

Instytucje rynku pracy a trwatosé bezrobocia

W dyskusjach nad polskim bezrobociem méwi sie niekiedy, ze powrdt bezrobotnych do zatrudnienia moze by¢ utrudniony rowniez ze
wzgledu na silnie uregulowane prawo pracy. Argumentuije sie przy tym, ze restrykcyjna ochrona stosunku pracy zmniejsza co prawda
ryzyko utraty pracy przez osoby zatrudnione, lecz z drugiej strony obniza takze liczbe nowotworzonych miejsc pracy oraz dynamike
przeptywdw miedzy bezrobociem i zatrudnieniem, co w konsekwencji moze przyczynia¢ sie do podniesienia stopnia dtugotrwatosci
bezrobocia. Od strony teoretycznej argumentacia ta jest stuszna, jednak trzeba podkresli¢, ze obecne regulacje kodeksowe w Polsce
sg pod tym wzgledem na tyle tagodne, ze czynnik ten w przypadku naszego kraju nie moze odgrywac¢ decydujacej roli. W $wietle
poréwnan miedzynarodowych polskie prawo pracy jest stosunkowo elastyczne (zobacz podrozdziat 3.2.). Indeks EPL, mierzacy sto-
pien regulacji rynku pracy ksztattuje sie w Polsce na poziomie 2,14,2* co jest wielkoscig porownywalng ze $rednia dla krajéw OECD.
Nie oznacza to oczywiscie, ze wszystkie rozwiazania polskiego kodeksu pracy sa na tyle elastyczne, ze nie preferuja one nadmiernie
intereséw 0s6b zatrudnionych kosztem praw bezrobotnych, lecz tylko to, ze zakres nieelastycznosci wprowadzanych przez kodeks
pracy jest na tyle nieduzy, ze nie moze on mie¢ kluczowego znaczenia dla wyjasnienia fenomenu polskiego bezrobocia — w tym
zwiaszcza diugotrwatego. Innymi stowy, prawem pracy nie mozna tlumaczy¢ wysokiego, w skali miedzynarodowej, odsetka bezrobot-
nych pozostajgcych poza zatrudnieniem przez okres powyzej roku, cho¢ jednoczesnie liberalizacja niektdrych uregulowan prawnych
(np. dotyczacych samozatrudnienia, pracy na wezwanie, telepracy, uktaddéw zbiorowych) oraz upowszechnienie zakresu stosowania
innych - juz istniejacych, bez watpienia mogtyby w pewnym stopniu ztagodzi¢ intensywnos¢ problemu bezrobocia dtugotrwatego
w naszym kraju.

Kolejna instytucja rynku pracy, na ktéra wskazuje sie jako na potencjalne zrodto wysokiej trwatoéci bezrobocia sa zasitki dla bez-
robotnych (por. punkt 2.1.). Z jednej strony, kompensujg one utrate dochodu z pracy i umozliwiajg bezrobotnemu poszukiwanie
zatrudnienia zgodnego z posiadanymi kwalifikacjami, z drugiej jednak - stanowigc alternatywne Zrédto dochodu wobec wynagrodze-
nia za prace - zasitki moga podwyzsza¢ oczekiwania ptacowe bezrobotnych i demotywowa¢ ich do aktywnego poszukiwania pracy,
w rezultacie przyczyniajgc sie do trwatoéci bezrobocia.

Niemniej jednak, w przypadku Polski negatywny wptyw zasitkéw na intensywnos$¢ poszukiwan zatrudnienia jest ograniczony przez:

*  wzglednie krotki okres przystugiwania zasitku (od 6 do 18 miesiecy w zalezno$ci od bezrobocia w regionie oraz stazu i wieku
bezrobotnego, przy czym gdérna granica jest stosowana relatywnie rzadko),

* stosunkowo niska relacje miedzy wysokos$cia zasitku a oczekiwanym wynagrodzeniem za prace dla wigkszoéci kategorii
bezrobotnych.®

Wydaje sie wiec, ze system zasitkdéw jedynie w niewielkim stopniu przyczynia sie do trwatosci bezrobocia w Polsce, cho¢ w pota-
czeniu z nieefektywnoscia publicznych stuzb zatrudnienia moze skfania¢ niektére osoby faktycznie bierne zawodowo lub pracujgce
w szarej strefie do rejestracji w urzedzie pracy (por. podrozdziat 4.5.). Negatywne skutki moze mie¢ takze uzaleznianie dtugosci
przyznawania swiadczenia od wysokos$ci regionalnej stopy bezrobocia. Oznacza to bowiem, ze dezaktywizujgcy wptyw zasitkdw jest
najsilniejszy w przypadku oséb dotknietych najwiekszymi trudno$ciami w powrocie do zatrudnienia. Co wiecej, moze to ograniczaé
mobilnosé oséb bezrobotnych lub zagrozonych utratg pracy z regionéw o wysokiej stopie bezrobocia do regionéw, gdzie sytuacja na

2¢Dane z 2003 roku, Eurostat.
2 Oprocz uprawnionych do 120 proc. zasitku, o potencjalnym wynagrodzeniu na poziomie ptacy minimalne;j.
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rynku pracy jest bardziej korzystna, a tym samym przyczynia¢ sie do wydtuzenia okresu pozostawania poza zatrudnieniem. Podobny
wptyw wywiera prawdopodobnie brak regionalnego zréznicowania wysokosci zasitkow.

Problem dtugotrwatego bezrobocia moga, w pewnym stopniu, ogranicza¢ aktywne polityki rynku pracy (ALMP). W przeciwieristwie
do polityk pasywnych (czyli m.in. zasitkéw dla bezrobotnych), polityki aktywne nie koncentrujg sie na pomocy materialnej dla bezro-
botnych, lecz daza do ograniczenia rozmiaréw bezrobocia poprzez aktywizacje oséb pozostajgcych bez pracy. Najogdlniej méwiac,
obejmujg one dziatania w celu:

* podnoszenia kwalifikacji 0séb bezrobotnych (np. szkolenia, staze)
* poprawy funkcjonowania rynku pracy (np. posrednictwo pracy, doradztwo zawodowe)
* stymulowania popytu na prace (np. prace interwencyjne, subsydia)

Mimo znacznych potencjalnych korzysci, jakie moga przynie$¢ dziatania ALMP osobom diugotrwale bezrobotnym, nalezy pamietac,
ze nie stanowig one panaceum na wszystkie problemy rynku pracy, a - jak pokazaly do$wiadczenia miedzynarodowe - stworzenie
skutecznych programoéw aktywizacyjnych nie jest tatwe. Problemy zwiazane z efektywnoscig aktywnych polityk omawiamy doktadnie
w punkcie 2.4. opracowania. W tym miejscu, zastanowimy sie jedynie czy ALMP prowadzone w naszym kraju skutecznie pomagaja
dtugotrwale bezrobotnym w powrocie do zatrudnienia? Niestety odpowiedZ na to pytanie nie jest pozytywna. Dziatania skierowa-
ne do grup podwyzszonego ryzyka (w tym dtugotrwale bezrobotnych) byty do tej pory niechetnie podejmowane przez polskie pu-
bliczne stuzby zatrudnienia, co jest sprzeczne ze sprawdzong w krajach OECD logikg prowadzenia aktywnych polityk rynku pracy.
Przyktadowo, w 2004 roku jedynie 16 proc. osdb diugotrwale bezrobotnych korzystato z doradztwa zawodowego, wobec 42 proc.
bezrobotnych krétkookresowo.26 Podobnie, najwiekszg grupe uczestnikow szkolen zawodowych stanowig osoby mtode, aktywnie
poszukujace pracy i dobrze wyksztatcone, a wiec te o wzglednie lepszych perspektywach na znalezienie zatrudnienia. Marginalne
znaczenie majg natomiast programy nastawione na aktywizacje osdb zagrozonych dezaktywizacjg bgdz dtugotrwatym bezrobociem,
w szczegolnosci osdb w wieku niemobilnym oraz o niskim poziomie kwalifikacji. Oznacza to, ze prowadzone w naszym kraju aktywne
polityki rynku pracy sg bardzo Zle adresowane, a przez to w duzym stopniu nieefektywne. Skupiajg sie one gtéwnie na dostarczaniu
pomocy bezrobotnym krétkookresowo, ktérych szansa na samodzielne znalezienie pracy jest relatywnie wysoka, nie zas na ograni-
czaniu bezrobocia dtugookresowego, co powinno by¢ ich gtéwnym zadaniem.

Sposoby poszukiwania pracy, a trwato$é bezrobocia

Konczgc rozwazania na temat przyczyn trwato$ci bezrobocia w naszym kraju warto po$wieci¢ chwile uwagi metodom poszukiwa-
nia pracy przez polskich bezrobotnych. Najpopularniejszymi sposobami poszukiwan, zarowno wérod krotko- jak i dtugookresowo
bezrobotnych, sa: pomoc krewnych i znajomych, rejestracja w powiatowym urzedzie pracy i przegladanie ogtoszen. Bardziej
aktywne formy, jak np. uczestnictwo w rozmowach i testach kwalifikacyjnych, odpowiedzi na ogtoszenia o prace, czy podejmowa-
nie wiasnej dziatalnosci gospodarczej cieszg sie zas duzo mniejsza popularnoscig (zob. wykres 40.). Jednoczesnie - jak wskazuja
badania - samodzielne, czynne metody poszukiwania pracy skuteczniej zwiekszaja szanse na wyjscie z bezrobocia, niz korzystanie
z ustug publicznych stuzb zatrudnienia, co najprawdopodobniej wigze sie z niskg efektywnoscig i jakos$cig posrednictwa pracy i do-
radztwa zawodowego oferowanego przez polskie PUP-y. Obserwacie te prowadza do kilku waznych wnioskéw. Skoro dla tak wielu
bezrobotnych kontakt z urzedem pracy jest gtéwng (a czesto jedyna!) formg poszukiwania pracy, priorytetowym zadaniem wydaje
sie by¢ profesjonalizacja i podniesienie jakosci oferowanych ustug zatrudnieniowych. Nalezy réwniez zadbaé o to, by polskie szkoty
na kazdym etapie ksztafcenia w wiekszym stopniu rozwijaty w uczniach umiejetno$¢ poruszania sie po rynku pracy - w tym takze
aktywnego poszukiwania zatrudnienia. Nadzieje na bardziej efektywne posrednictwo, a tym samym skrocenie przecietnego okresu
bezrobocia, daje takze rozwoj prywatnych biur pracy - cho¢ obecnie zainteresowanie ich ustugami wydaije sie by¢ ograniczone.

Podsumujmy wiec pokrétce nasze rozwazania. Jak wskazali$my, mimo trwajacego juz kilka lat ozywienia gospodarczego, stopa
bezrobocia diugotrwatego w Polsce utrzymuje sie na wysokim, okoto 9-procentowym, poziomie. Cho¢ szybki wzrost gospodarczy
sprzyja tworzeniu nowych miejsc pracy, w pierwszej kolejnosci poprawia sie sytuacja oséb dopiero wchodzacych na rynek pracy oraz
tych, ktére w bezrobociu pozostajg stosunkowo niedtugo. Szanse oséb dtugotrwale bezrobotnych na powrét do zatrudnienia sg za$
relatywnie mniejsze.

Dtugotrwato$¢ bezrobocia w Polsce ma swoje zrédto m.in. w czynnikach strukturalnych tj. wzglednie niskim przecietnym poziomie

umiejetnoéci polskiego spoteczenstwa, niedopasowaniu struktury kwalifikacji do wymagan pracodawcéw oraz niskiej mobilnosci
zawodowej i przestrzennej polskich bezrobotnych.

2 Por. CASE 2004b.
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Wykres 40. Sposoby poszukiwania pracy przez krotko- i dtugookresowo bezrobotnych w 2005 roku (proc.).
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Czynniki instytucjonalne, takie jak elastyczno$¢ prawa pracy oraz konstrukcija systemu zasitkéw dla bezrobotnych nie stanowig gtow-
nej przyczyny trwatoéci bezrobocia w naszym kraju, cho¢ w regionach o szczegdlnie trudnej sytuacji na rynku pracy dezaktywizujacy
wplyw zasitkéw moze by¢ wzglednie silny. Podobnie, choé polski kodeks pracy jest stosunkowo elastyczny, pewne zmiany stuzgce
dalszemu upowszechnianiu elastycznych form zatrudnienia i organizacji czasu pracy z pewnoscig utatwityby bezrobotnym szybszy
powrot do pracy. Warunkiem koniecznym szybszego ograniczania rozmiaréw bezrobocia dtugookresowego jest rowniez wzmocnie-
nie i poprawa efektywnosci aktywnych polityk rynku pracy. Niezbedna jest takze profesjonalizacja i poprawa jakosci ustug oferowa-
nych przez publiczne stuzby zatrudnienia, ktérych priorytetem powinna by¢ budowa nowoczesnego, zindywidualizowanego systemu
posrednictwa pracy.

Jak wyttumaczy¢ bardzo wysokie bezrobocie mtodziezy?

Bezrobocie mtodziezy w Polsce na tle innych krajéw OECD

Mowi sie, ze mtodo$c jest najpiekniejszym okresem zycia. Patrzac na sytuacje mtodych w naszym kraju trudno im jednak zazdroscic.
Przy blisko 35 procentowym bezrobociu, mtodos¢ to - dla wielu - brak pracy, pieniedzy i perspektyw, a nie czas beztroski, marzen
i planow. Gwaranciji znalezienia zatrudnienia nie daje juz nawet wyksztatcenie wyzsze. Wielu mtodych ludzi nie znajduje swojego
miejsca w spoteczenstwie. Czeé¢, w nadziei na lepsze zycie, wyrusza za granice, czes¢ traci wiare w siebie i stopniowo trafia na
margines. Wydaje sie wiec, ze mtodzi Polacy maja wyjatkowo ciezki start. Czy tak jest jednak na pewno? Czy sytuacja mtodziezy w in-
nych krajach Europy jest o wiele lepsza? Co sprawia, ze tak wielu mtodych pozostaje bez pracy? Co mozemy zrobi¢, aby im pomoc?
O tych kwestiach bedziemy mowi¢ w niniejszym podrozdziale.

W dyskusjach publicznych poswieconych polskiemu rynkowi pracy czesto spotyka sie poglad gtoszacy, ze wysoka stopa bezrobocia
0s6b w wieku 15-24 lat - utrzymujgca sie do niedawna na poziomie 30-45 proc. - wskazuje na specyficznie trudng sytuacje oséb
mtodych na polskim rynku pracy. Innymi stowy, miatyby one doéwiadcza¢ w Polsce szczegdinie duzych problemdw w znalezieniu
zatrudnienia w poréwnaniu do innych grup wiekowych, nawet jesli wezmiemy pod uwage ogdlnie trudna sytuacje jaka ma miejsce
na polskim rynku pracy od wielu lat. Stwierdzenie to nie jest jednak w petni uzasadnione, bowiem stopa bezrobocia mtodziezy na
poziomie okoto dwu- badz nawet trzykrotnie wyzszym od przecietnej jest zjawiskiem wystepujacym powszechnie w krajach OECD.
Innymi stowy, bezrobocie osdb ponizej 25 roku zycia jest silnie zwigzane z bezrobociem pozostatych grup wiekowych (zob. wykres
41.). Polska nie jest wiec wyjatkiem, a wysoka stopa bezrobocia mtodziezy w ostatnich latach jest przede wszystkim konsekwencja
ogolnie wysokiego poziomu bezrobocia w naszym kraju (takze wérod osdb powyzej 25 roku zycia), a nie ztej sytuacji wytacznie oséb
mtodych.
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Wykres 41. Stopa bezrobocia mtodziezy a innych grup wiekowych w Polsce i innych krajach OECD .

Stopa bezrobocia oséb w wieku 15-24 lat, Stopa bezrobocia mtodziezy i bezrobocia ogétem
a stopa bezrobocia oséb w wieku 25+ w latach 1990 - 2005 w wybranych krajach w 2005 roku
w krajach OECD (obserwacje dla Polski zostaty wyréznione)
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Zrédto: Eurostat.

Powyzsze stwierdzenie nie oznacza oczywiécie, ze bezrobocie mtodziezy nie stanowi problemu w Polsce, a jedynie to, ze jest ono
czescig zjawiska ogolniejszego, jakim jest bezrobocie wszystkich grup wiekowych. Nie nalezy wiec oczekiwa¢, by znaczne ograni-
czenie bezrobocia mitodziezy nie nastepowato jednoczesnie ze spadkiem bezrobocia oséb po 25 roku zycia. Jednoczesnie — jak
pokazemy w dalszej czesci tekstu — pewne strukturalne cechy po stronie podazy pracy, czynniki demograficzne, a takze uwarunko-
wania instytucjonalne i prowadzone polityki rynku pracy moga nieco odchyla¢ poziom bezrobocia mtodziezy od wartosci wynikajace;
bezposrednio z ogdinych rozmiaréw bezrobocia, jak rowniez przyczyniaé sie do jego trwatosci.

Co sprawia, ze bezrobocie mtodziezy jest tak wysokie?

Jak zauwazylismy wcze$niej, stopa bezrobocia oséb mtodych we wszystkich krajach OECD (nie tylko w Polsce) znacznie przewyzsza
te dla ogotu spoteczenstwa. Zastandwmy sie wiec dlaczego tak sie dzieje.

Jak wskazujg doswiadczenia miedzynarodowe, wzglednie stabsza pozycja na rynku pracy osdb mtodych - niz ludzi w okresie naj-
wyzszej aktywnosci zawodowej (tzw. prime-age) - jest gtéwnie odzwierciedleniem tego, ze poszukujg one pracy po raz pierwszy. O ile
bowiem osoby posiadajace juz pewne do$wiadczenie zawodowe w wiekszosci wypadkdw jedynie zmieniaja miejsce zatrudnienia
- co najwyzej incydentalnie przechodzac przez okres bezrobocia - to osoby mtode wchodzac na rynek pracy (a wiec aktywizujgc
sie) stajg sie automatycznie (niejako z definicji) osobami bezrobotnymi, a przeptywy do zatrudnienia bezposrednio po zakonczeniu
edukacji zdarzaja sie wzglednie rzadko. O ile wiec pewien zakres bezrobocia frykcyjnego (tzn. zwigzanego z naturalnymi przeptywami
miedzy biernoscia, bezrobociem i zatrudnieniem) jest naturalnym kosztem poszukiwan pracy i cechuje nawet sprawnie funkcjonujace
rynki pracy, to wzglednie wyzszego jego poziomu nalezy oczekiwac wsrdd osob wchodzacych na rynek pracy — a wiec na ogét osob
ponizej 25 roku zycia. Nie oznacza to oczywiscie, ze czas poszukiwania pracy przez mtodziez jest z koniecznosci dtuzszy niz w przy-
padku oséb starszych, lecz jedynie, ze aktywizujace sie osoby mtode stajg sie na ogot (zanim znajda prace) bezrobotnymi, a wiec, ze
naptyw z biernoéci do bezrobocia jest wsréd wechodzacej na rynek pracy mtodziezy szczegdlnie intensywny.

Zjawisko to doskonale ilustrujg dane BAEL. W drugim kwartale 2006 roku sredni czas poszukiwania pracy wsrdd oséb w wieku 15-
-24 lat wynosit w Polsce 12,8 miesigca, przy czym potowa mtodych ludzi poszukiwata pracy przez okres nie dtuzszy niz 9 miesiecy,
a udziat bezrobocia dtugookresowego w ogodlnej stopie bezrobocia siegat 42,5 proc. Warto$ci te sg nizsze niz analogiczne wskazniki
dla ogotu populacji (wynoszace odpowiednio: 19 miesiecy, 13 miesiecy i 63 proc.). Bezrobocie ludzi mfodych jest wiec w znacz-
nie wiekszym stopniu frykcyjne niz bezrobocie oséb po 25 roku zycia. Jednoczesnie nie mozna zaprzeczyé, ze cze$¢ bezrobotnej
miodziezy ma w naszym kraju trwate problemy ze znalezieniem zatrudnienia, a odsetek dtugookresowo bezrobotnych wéréd oséb
w wieku 15-24 lat - mimo, ze nizszy niz w catej populacji - jest nadal bardzo wysoki.
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Jednym z czynnikéw, ktéry decyduje o wyzszym (w poréwnaniu z osobami w prime-age) zagrozeniu 0séb ponizej 25 roku zycia ry-
zykiem bezrobocia jest takze ich wzglednie niska produktywno$¢, wynikajgca z niewielkiego doswiadczenia zawodowego. Czyni to
mtodziez potencjalnie bardziej podatna na dziatanie negatywnych szokéw na rynku pracy. Innymi stowy, kiedy w okresie dekoniunk-
tury spada popyt na prace, osoby mtode zwalniane sg relatywnie czesciej niz pracownicy z dtuzszym stazem.

llustracja tego zjawiska sg przemiany na polskim rynku pracy po roku 1998. Osoby w wieku 15-24 lat stanowity grupe najsilniej
dotknietg przez negatywne zaburzenia na rynku pracy wywotane tzw. kryzysem rosyjskim. Wzmozone przeptywy z zatrudnienia do
bezrobocia, a takze bezposrednio do bezrobocia po zakonczeniu edukacji sprawity, iz w 1999 r. odsetek bezrobotnych wéréd mto-
dych wzrést 0 60% przy stabilnym wskazniku aktywnosci zawodowej. Zatrudnienie oséb mtodych spadato w sposéb ciggty do korica
2003 roku, a w rezultacie, w okresie od 1998 do 2004 r. liczba zatrudnionych w grupie wiekowej 15-24 obnizyta sie 0 480 tys., czemu
towarzyszyt wzrost liczby bezrobotnych o 300 tysiecy i biernych o 215 tysiecy.

Wykres 42. Dynamika stopy bezrobocia oraz wskaznika zatrudnienia wg wieku w okresie 2003-2006
(I kw 2003 = 100).
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Zrédto: Obliczenia wiasne IBS na podstawie danych BAEL oczyszczonych z wahan sezonowych i zmian metodologicznych.

Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze od poczatku 2003 roku wzgledna sytuacja mtodych na polskim rynku pracy poprawia sie — dy-
namika spadku stopy bezrobocia mtodziezy jest poréwnywalna ze zmianami wéréd oséb w prime-age. Redukcji stopy bezrobocia
mtodych ludzi towarzyszy takze szczegdlnie silny wzrost wskaznika zatrudnienia, ktérego dynamika przewyzsza tempo zmian obser-
wowane w przypadku pozostatych grup wiekowych (zob. wykres 42). Tym samym, cho¢ skutki kryzysu rosyjskiego i spowolnienia
koniunktury lat 2001-2002 dotknety osoby w wieku 15-24 lat silniej niz te w prime-age - ozywienie gospodarcze oddziatuje w podobny
sposdb na poprawe sytuaciji w obu grupach, wptywajgc szczegdlnie pozytywnie na tempo wzrostu wskaznika zatrudnienia mtodziezy.
Moze to oznaczagd, ze to wkasnie osoby mtode we wzglednie najlepszym stopniu dopasowaty sie do wymogdw zrestrukturyzowanego
rynku pracy i potrafity relatywnie najszybciej odpowiedzie¢ na wzrost popytu na prace.

Konkluzja ta nie oznacza oczywiscie, ze takze wéréd mtodziezy nie mozna moéwi¢ o pewnym niedopasowaniu kwalifikacyjnym miedzy
podazg a popytem na prace, ktére przyczynia sie do trwatosci bezrobocia wsrdd czesci mtodych osdb. Niedopasowanie to widoczne
jest w pierwszej kolejnosci na poziomie szkolnictwa zawodowego, ktore nie dostarcza wystarczajacej liczby dobrze wykwalifikowa-
nych pracownikéw m.in. dla branzy budowlanej (murarzy, tynkarzy, operatoréw maszyn, hydraulikdéw), metalowej oraz spozywczej.
Pracodawcy podkre$lajg takze, ze wielu absolwentow zasadniczych szkot zawodowych i technikow nie posiada praktycznych umie-
jetnosci niezbednych do wykonywania zawodu. O niskiej jako$ci nauczania w tego typu szkotach éwiadcza bardzo stabe rezultaty
egzaminéw zawodowych — w 2006 roku az 36,4 proc. zdajacych w szkotach zawodowych i 38,7 proc. zdajacych w technikach nie
uzyskato dyploméw potwierdzajgcych kwalifikacje zawodowe, podczas gdy wyniki pozostatych byty na ogét zaledwie zadowalajace.
Ponadto, szkoty zawodowe, technika oraz licea profilowane w niedostatecznym stopniu rozwijajg w uczniach umiejetnosci samo-
dzielnego myslenia i analizowania problemoéw oraz nie zachecajg ich do poszerzania wiedzy i uzupetniania kwalifikacji. Wszystko to
sprawia, ze absolwenci tego typu szkét czesto doswiadczajg powaznych trudnosci w funkcjonowaniu we wspdétczesnej gospodarce
i s narazeni na trwate wykluczenie z rynku pracy.
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Jednoczesnie, w przypadku Polski szczegdlnie waznym problemem, ktéry w dtugim okresie moze decydowac o potencijale wzrostu
gospodarki i rozwoju sytuaciji na rynku pracy jest obecna struktura ksztatcenia na poziomie wyzszym. O ile doktadne okreslenie struk-
tury popytu na prace jest trudne ze wzgledu na brak miarodajnych danych w tym zakresie,?” to analizujgc ogtoszenia pracodawcéw
mozna zauwazy¢, ze w ostatnich latach systematycznie wzrasta zapotrzebowanie na informatykéw, specjalistéw z zakresu telekomu-
nikaciji, inzynieréw oraz absolwentéw innych nauk $cistych. Jednoczesnie w Polsce, w przeciwienstwie do wielu innych krajéw OECD,
stosunkowo niewielu studentéw ksztalci sie na kierunkach technicznych i matematyczno-przyrodniczych. Zdecydowanie popularniej-
sze sg studia w zakresie nauk spotecznych, biznesu, prawa oraz pedagogiki (w 2004 r. - 54% wszystkich studentéw). Struktura ksztat-
cenia na polskich uczelniach nie jest wiec zgodna z oczekiwaniami pracodawcéw i potrzebami polskiej gospodarki (zob. podrozdziat
4.6.). W rezultacie, rowniez absolwenci studiéw wyzszych moga mie¢ diugotrwate problemy ze znalezieniem zatrudnienia, badz
stawac w obliczu konieczno$ci wykonywania pracy znacznie ponizej posiadanych kwalifikacji (ang. over-education).

Czy instytucje rynku pracy przyczyniaja sie do trwatosci bezrobocia os6b mtodych?

O ile o pojawieniu sie wysokiego bezrobocia w gospodarce, w tym takze bezrobocia oséb mtodych, decyduje przede wszystkim
fakt zatamania koniunktury gospodarczej, to jak dtugie i gtebokie beda epizody wysokiego bezrobocia uzaleznione jest od zdolnoéci
danego rynku pracy do absorpcji tych negatywnych zaburzen. Zdolno$¢ ta zalezy zaréwno od czynnikdw strukturalnych, takich jak
opisane wyzej niedopasowania kwalifikacyjne, jak réwniez od ksztattu réznorodnych instytucii rynku pracy. W przypadku oséb mio-
dych szczegdlne znaczenie majg w tym kontekscie: ptaca minimalna, wysoko$¢ opodatkowania i elastyczno$¢ prawa pracy.

Ekonomisci podkreélajg, ze wysoko$¢ ptacy minimalnej moze wptywaé negatywnie na zatrudnienie, a przede wszystkim na szanse
znalezienia pracy przez osoby mtode. Wynagrodzenie minimalne moze by¢ bowiem wyzsze od ptacy zapewniajgcej zrownowazenie
sie - w danej grupie wiekowej - popytu na prace z jej podaza. Dzieje sie tak w szczegdinosci wtedy, gdy ptaca minimalna przewyzsza
ptace odpowiadajgca produktywnosci niektorych mtodych osdéb, a tym samym uniemozliwia im znalezienie legalnego zatrudnienia
(zob. podrozdziat 3.4.)

Wydaje sie jednak, ze wptyw wynagrodzenia minimalnego na sytuacje mtodziezy na rynku pracy w Polsce jest stosunkowo niewielki.
Whynika to przede wszystkim z:

e relatywnie wysokiej popularno$ci form zatrudnienia innych niz umowa o prace (np. umowa zlecenie),

e wzglednie niskiego - na tle innych krajéw UE - poziomu ptacy minimalnej w stosunku do $redniego wynagrodzenia,

*  pewnego zroznicowania wysokos$ci pfacy minimalnej ze wzgledu na staz pracy (pracownicy w pierwszym roku pracy moga
otrzymywac¢ wynagrodzenie w wysokosci nie nizszej niz 80 proc. ptacy minimalnej).

Sytuacja ta zmienitaby sie jednak drastycznie gdyby obecny poziom ptacy minimalnej znacznie wzrdst — np. do postulowanego
czasami poziomu 50 proc. przecietnego wynagrodzenia. W takiej sytuacji nalezatoby sie spodziewa¢ znacznego spadku popytu na
legalng prace oraz gwattownego wzrostu bezrobocia i biernoéci zawodowej wéréd mtodziezy, ktorej wynagrodzenia - m.in. z racji nie-
wielkiego doswiadczenia zawodowego - sg na ogoét nizsze od $redniej. Wzrostoby natomiast zatrudnienie mtodziezy w gospodarce
nieoficjalnej i w szarej strefie.

Mowigc o przyczynach wysokiego poziomu bezrobocia w Polsce bardzo czesto porusza sie takze kwestie wysokosci klina podat-
kowego, przede wszystkim podatkowych i parapodatkowych obciazen pracy. Sposdb w jaki zmiany w poziomie opodatkowania
wplywajg na gospodarke i sytuacje na rynku pracy omawiamy szerzej w cze$ci 2.3. opracowania. W tym miejscu warto jedynie za-
znaczy¢, ze wysoki klin podatkowy w potaczeniu z wynagrodzeniem minimalnym (usztywniajgcym pface od dotu) szkodzi przede
wszystkim osobom wzglednie nisko produktywnym - czyli z racji niewielkiego doswiadczenia zawodowego takze miodziezy. Czes$¢
mtodych ludzi moze bowiem nie by¢ w stanie wytworzy¢ produktu odpowiadajgcego catkowitym kosztom ich pracy (obejmujacym
wynagrodzenie brutto oraz koszty pozaptacowe, czyli sktadki na ubezpieczenia spoteczne), a tym samym nie mie¢ szansy na znale-
zienie legalnego zatrudnienia.

Analizujac wptyw opodatkowania na poziom bezrobocia mtodziezy powinnismy wigc zwrdci¢ uwage nie tylko na to, iz klin podatkowy
w Polsce jest stosunkowo wysoki, ale przede wszystkim na praktyczny brak progresji podatkowej na poczatku skali dochodowej, co
zdarza sie niezwykle rzadko w innych panstwach europejskich. Niewielka skala progresji w naszym kraju oznacza, ze praca 0sob
0 najnizszych dochodach - a wiec takze ludzi mtodych - jest wzglednie najbardziej obcigzona podatkami. Przyczynia sie to do szcze-
gdlnie silnej sktonnoéci mtodziezy do pracy w szarej strefie oraz wysokiego poziomu biernosci zawodowej.

27 Badania popytu na prace prowadzone sa m.in. przez GUS i Komitet Badar i Prognoz PAN, jednak zadne z tych badan nie przedstawia petnych informaciji, ktére mozna bytoby odnie$¢ do kierunkéow
ksztafcenia na poziomie wyzszym.
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Wejscie osob mtodych na rynek pracy moze by¢ utrudnione rowniez przez nieelastyczne prawo pracy (por. punkt 3.2.). Ochrona
prawna stosunku pracy zmniejsza bowiem ryzyko utraty zatrudnienia przez pracujgcych, lecz jednoczes$nie utrudnia znalezienie pracy
osobom tej pracy szukajgcym - takze wchodzgcym na rynek pracy ludziom mtodym.

W tym kontekscie nalezy jednak podkresli¢, ze:

* polskie prawo pracy jest stosunkowo elastyczne, a stopiert uregulowania pracy tymczasowej i na czas okreslony - form
przypuszczalnie najbardziej istotnych w $wietle zatrudnienia mtodziezy - jest w naszym kraju nizszy od przecietnej
w OECD;

* kodeks pracy dopuszcza stosowanie elastycznych form organizaciji czasu pracy (np. zamiane wydtuzonego czasu pracy
w weekendy na dni wolne), co utatwia mtodziezy taczenie nauki z praca zarobkows;

* pracodawcy, ktorzy zatrudnig bezrobotnych w wieku do 26 lat mogg uzyskac¢ znaczng pomoc i refundacje czesci kosztow
zatrudnienia.

Polski kodeks pracy wraz z regulacjami prawa podatkowego i z zakresu ubezpieczen spotecznych nie wywiera wiec negatywnego
wptywu na poziom bezrobocia mtodziezy. Mozna nawet powiedzieé, ze wchodzace na rynek pracy osoby mtode, sg wrecz przez
polski system prawny preferowane wzgledem innych grup wiekowych. Dlatego tez, w opinii pracodawcéw, nalezy dgzy¢ gtownie do
stabilizacji prawnej, bardziej przejrzystego formutowania przepiséw, ich uproszczenia oraz nalezytego egzekwowania. Ewentualne
zmiany w prawie pracy powinny mieé na celu dalszy rozwdj elastycznych form zatrudnienia (np. samozatrudnienia, pracy tymczaso-
wej, na czas okreslony, telepracy, podziatu stanowiska pracy) oraz organizacji czasu pracy (np. praca weekendowa, w rownowaznym
lub skréconym systemie czasu pracy). Formy te moga by¢ bowiem dla wielu mtodych ludzi atrakcyjnym - a czasem wrecz jedynym
- sposobem na aktywizacje i zdobycie pierwszych doswiadczen zawodowych. Jednoczesnie umozliwiajg one przedsiebiorstwom
obnizenie kosztoéw dziatania, poprawe konkurencyjnoéci oraz lepsza adaptacje stanu i struktury zatrudnienia do dynamicznie zmie-
niajgcego sie otoczenia.

Funkcjonowanie miodziezy na rynku pracy moze by¢ utatwione dzieki skutecznie prowadzonym aktywnym politykom rynku pracy
(ALMP), obejmujacym m.in. szkolenia, staze zawodowe, subsydiowanie zatrudnienia, czy doradztwo zawodowe i posrednictwo pracy
(podrozdziat 2.4.).

Stworzenie skutecznych programéw aktywizacyjnych dla mtodziezy jest trudne, jednak doswiadczenia Wielkiej Brytanii czy Australii
wskazujg, ze odpowiednio zorganizowane dziatania moga przynie$¢ trwate, pozytywne rezultaty. Na podstawie do$wiadczen tych,
jak i innych krajow OECD mozemy wyciagnac¢ kilka generalnych wnioskéw na temat efektywnos$ci programéw skierowanych do mio-
dziezy:

*  Skutecznym i wzglednie tanim sposobem podniesienia zatrudnialnosci mtodych ludzi jest zindywidualizowane posrednictwo
pracy i doradztwo zawodowe.

* Subsydiowanie zatrudnienia zwykle nie przyczynia sie do spadku bezrobocia mtodziezy - beneficjenci programu zwykle
otrzymuja bowiem prace kosztem bezrobotnych nie bioragcych w nim udziatu,

¢ Oferta szkoleniowa musi by¢ dostosowana do lokalnych wymagan i potrzeb regionalnego rynku pracy - bardzo wazne jest,
by tematyka i forma szkolen byta konsultowana z pracodawcami.

¢ Niezmiernie istotne jest uwazne adresowanie prowadzonych programoéw oraz zindywidualizowane podej$cie do uczestnikéw.
Cho¢ cata mtodziez stanowi grupe ,podwyzszonego ryzyka” na rynku pracy, grupa ta jest bardzo niejednorodna, ze wzgledu
na duze zroznicowanie poziomu wyksztatcenia i umiejetnosci. Nalezy pamietac, ze tylko niektorzy mtodzi ludzie narazeni
sg na diugotrwate problemy ze znalezieniem zatrudnienia oraz ryzyko marginalizacji spotecznej. Tym samym, masowe
dziatania kierowane do mtodziezy jako takiej nie sg skuteczng metoda ograniczania bezrobocia. Bardzo czesto nie obejmuja
one bowiem mtodych ludzi, ktérzy majg najpowazniejsze problemy z wejéciem na rynek pracy, koncentrujac sie (Swiadomie
badz nie) na mtodziezy o wzglednie najkorzystniejszych perspektywach na znalezienie zatrudnienia.

e Cho¢ obowigzkowe uczestnictwo w programach aktywizacyjnych podnosi koszty prowadzonych dziatan jest to czesto
jedyny sposéb, by objety one miodziez defaworyzowana - najsilniej zagrozona wykluczeniem spotecznym. Udziat
w programach aktywizacyjnych powinien by¢ obowiazkowy juz po stosunkowo niedtugim okresie pozostawania w bezrobociu
(nie przekraczajacym 6 miesiecy).

Dostepne dane nie pozwalajg na rygorystyczng ocene skutecznosci polskich dziatan aktywizacyjnych skierowanych dla mtodziezy.
Biorgc pod uwage powyzsze zalecenia mozemy jednak zasadnie przypuszczaé, ze podejmowane w naszym kraju inicjatywy - takie
jak program ,Pierwsza praca” - byty w duzej mierze nieefektywne (ramka 11.).
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Ramka 11. ,Pierwsza praca” a ,New Deal for the Young” - podobienstwa i roznice programéw aktywnych polityk
rynku pracy skierowanych do mtodziezy w Polsce oraz Wielkiej Brytanii.

Dziatania aktywizacyjne skierowane specjalnie do os6b mtodych byty przez kilka lat realizowane w Polsce w ramach programu
JPierwsza praca”. Z kolei, w Wielkiej Brytanii aktywne polityki rynku pracy adresowane do mtodziezy funkcjonuja pod nazwa
,New Deal for the Young”. Cho¢ celem obu projektéw jest podniesienie zatrudnialno$ci mtodych ludzi, zasady programéw oraz
stosowane formy i metody aktywizacji istotnie sie réznia.

,Pierwsza praca” ,New Deal for the Young”

Adresowany do miodziezy w wieku 18 - 24 lat,
bezrobotnej od co najmniej 6 miesiecy

Adresowany do bezrobotnej mtodziezy w wieku 25/27 lat

Dobrowolne uczestnictwo

Brak powiazania z pasywnymi politykami rynku pracy
tj. zasitkami dla bezrobotnych

Przede wszystkim organizacja stazy absolwenckich
(55 proc. uczestnikow) oraz szkolen (15 proc.)

Obowiazkowe uczestnictwo

Odmowa udziatu w programie réwnoznaczna z utrata
prawa do zasitku

3 etapy pomocy: pierwszy to zindywidualizowane
doradztwo i poSrednictwo pracy oraz krétkie szkolenia,

drugi to subsydiowane zatrudnienie w sektorze
prywatnym lub publicznym, edukacja badZ wolontariat,
trzeci to ponowne doradztwo i posrednictwo

Koncentracja na wzglednie tanich, a skutecznych
metodach aktywizacyjnych, tj. doradztwie i poSrednic-
twie pracy

Wysokie koszty - w 2004 roku ok. 40 proc. ogdlnych
wydatkéw na ALMP

Poniewaz dziatania w ramach ,Pierwszej pracy” nie byty adresowane do specyficznej grupy mtodych ludzi, a uczestnictwo
w projekcie byto dobrowolne, z polskiego programu skorzystata gtéwnie mtodziez dobrze wyksztatcona, aktywna i Swiadoma
korzysci jakie daja staze i praktyki. W rezultacie, ,Pierwsza praca” wigzata sie z wysokim ryzykiem tzw. jatowej straty, wystepu-
jacej w przypadku, gdy uczestnicy podjeliby prace takze bez udziatu w programie. Wysokie odsetki mtodych oséb, ktére znala-
zty zatrudnienie w nastepstwie odbycia szkolen i stazy nie §wiadcza wiec o skuteczno$ci prowadzonych dziatan, bo z wysokim
prawdopodobienstwem osoby te znalaztyby prace réwniez samodzielnie. Tym samym, program ,Pierwsza Praca” nie spetnit
dobrze swojej funkcji - znaczne srodki przeznaczono na skracanie okresu bezrobocia frykcyjnego, nie za$ na walke z bezro-
bociem dtugookresowym i dezaktywizacja wsréd czesci mtodych ludzi.

Z kolei, ocena efektywnosci brytyjskiego programu aktywizacyjnego jest bardzo pozytywna. Dzieki koncentracji na mtodziezy
pozostajacej bez pracy przez ponad 6 miesiecy, obowigzkowemu uczestnictwu, a takze uzaleznieniu wyptaty zasitku dla bez-
robotnych od zgody na udziat w programie - inicjatywa New Deal for the Young obejmuje gtéwnie mtodziez defaworyzowana,
o najwiekszych trudnos$ciach ze znalezieniem zatrudnienia. Mtodziez o wzglednie najlepszych perspektywach na rynku pracy
objeta jest co najwyzej pierwszym etapem pomocy. Zmniejszyto to znacznie skale jatowej straty oraz obnizyto koszty prowa-
dzonych dziatan. Kluczowe znaczenie dla efektywnos$ci programu ma takze koncentracja na zindywidualizowanym doradztwie
i posrednictwie pracy, czyli najskuteczniejszych i wzglednie tanich formach ALMP.

Dlaczego poziom aktywnosci zawodowej mtodziezy w Polsce jest tak niski?

Osobnym, lecz nie mniej waznym problemem zwigzanym z funkcjonowaniem mtodziezy na polskim rynku pracy jest niski - na tle
krajow Europy Zachodniej - poziom jej aktywnosci zawodowej. W 2005 roku siggat on jedynie 35,7 proc., w poréwnaniu do sredniej

na poziomie 47,8 proc. dla krajow UE15.

Co sprawia, ze tak niewielu mfodych ludzi w Polsce decyduje sie na wejscie na rynek pracy? Jednym z czynnikdw, ktory ttumaczy
w zasadzie ciaglty spadek wskaznika aktywnosci ekonomicznej mtodziezy na przestrzeni ostatnich lat (z niewielkim wzrostem w 2005
roku) jest dynamicznie rosngca liczba studentéw. Z jednej strony boom edukacyjny motywowany jest niezmiernie istotng rolg kwa-
lifikacji jako czynnika determinujacego sytuacje danej osoby na rynku pracy (zob. podrozdziat 4.3.) oraz wieksza dostepnoscia
ksztatcenia na uczelniach wyzszych, z drugiej zas wydtuzanie okresu edukacji mogto by¢ - do pewnego stopnia - wyrazem niecheci

mtodych ludzi do wchodzenia na rynek pracy dotkniety skutkami spowolnienia gospodarczego z lat 2001-2002.
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Nalezy jednak podkresli¢, ze jak wskazujg doswiadczenia miedzynarodowe, wyzszy poziom skolaryzacji nie musi przektadac sie na
niski wskaznik zatrudnienia mtodziezy. Studenci w wielu krajach OECD z powodzeniem tgczg studia z pracg zarobkowg z tym, ze
preferujg oni zatrudnienie w niepetnym wymiarze godzin oraz elastyczny czas pracy. Zatrudnienie o takim charakterze oferuje przede
wszystkim sektor ustugowy i to wtadnie tam najczeéciej pracuja osoby mtode w krajach Europy Zachodniej. Mozna wiec przypusz-
czaé, ze jedng z przyczyn, ktére decydujg o niskiej aktywnosci zawodowej polskiej mtodziezy - zwtaszcza w mniejszych o$rodkach
miejskich - jest niski udziat zatrudnienia w ustugach, w szczegdlnosci w ustugach prostych (np. handlu, transporcie, hotelach i re-
stauracjach). Stosunkowo niski poziom rozwoju ustug jest z kolei pochodna przecietnie niskiej produktywnosci polskiego przemystu,
ktéry w wielu regionach kraju nie wytwarza nadwyzki wystarczajgcej do rozbudowy oferty firm ustugowych i wzrostu zatrudnienia
w tym obszarze.

Aktywnos$¢ zawodowa miodych ludzi moze byé ograniczana takze przez mato elastyczny tryb nauczania na polskich uczelniach.
Jedynie nieliczne szkoly wyzsze pozwalajg studentom na indywidualne ksztattowanie toku studiow oraz dajg mozliwo$¢ pewnego
dostosowania godzin i liczby zaje¢ na uczelni do ewentualnej pracy zarobkowej. Dla studentéw, ktérzy nauke chcieliby tgczy¢ z praca
zawodowg jedynym wyjéciem pozostajg wiec czesto studia wieczorowe lub zaoczne. W istocie rzeczy, podczas gdy w 2004 roku
nauke taczyto z praca tylko 7,3 proc. studentéw studiéw dziennych, tak w przypadku studentéw zaocznych odsetek ten siegat juz
63,5 proc.

Polskie szkoty wyzsze - w przeciwienstwie do uczelni w wielu innych krajach OECD - wydaja sie wiec w niewielkim stopniu wspiera¢
podejmowanie pracy zarobkowej przez studentéw. Z jednej strony obniza to aktywno$¢ ekonomiczng mtodych ludzi, z drugiej zas
sprawia, ze pozbawieni jakiegokolwiek doswiadczenia zawodowego absolwenci sg czesto niedostatecznie przygotowani do skutecz-
nego wejscia na rynek pracy.

Jak zauwazylismy, wysoka stopa bezrobocia mtodziezy w Polsce, utrzymujaca sie w ostatnich latach na poziomie 35-40 proc., w du-
zej mierze odzwierciedla trudng sytuacje na rynku pracy wszystkich grup wiekowych. Doswiadczenia krajow OECD wskazujg jed-
noznacznie, ze stopa bezrobocia osdb miodych przewyzsza $rednig dla ogétu populacii. Wynika to przede wszystkim z wiekszych
rozmiaréw bezrobocia frykcyjnego wsréd miodziezy oraz jej niewielkiego doswiadczenie zawodowego i wzglednie niskiej produktyw-
nosci pracy. Dopdki jednak bezrobocie mtodziezy ma w przewazajacej mierze charakter krétkookresowy nie powinno by¢ ono po-
strzegane jako pierwszorzedny problem rynku pracy. Jednoczes$nie, diugotrwatosé bezrobocia wsréd czesci mtodych ludzi w Polsce
wskazuje, ze w naszym kraju konieczne jest podijecie dziatari zapobiegawczych - skierowanych do grup mtodziezy o najwiekszych
problemach z udanym startem na rynku pracy.

Ograniczenie diugotrwatego bezrobocia osdb mtodych w Polsce wymaga udoskonalenia systemu ksztatcenia, ktéry w chwili obecnej
wydaje sie w niedostatecznym stopniu przygotowywac wielu z nich do sprawnego funkcjonowania na rynku pracy. W pierwszej kolej-
nos$ci nalezy zwréci¢ uwage na jako$¢ nauczania w szkotach zawodowych i liceach profilowanych, a takze popularyzowaé studia na
kierunkach technicznych i écistych. Ponadto, szkoty na wszystkich etapach ksztatcenia powinny ktas¢ wiekszy nacisk na rozwijanie
w uczniach umiejetnosci ogdlnych (m.in. umiejetnosci krytycznego myslenia i logicznego rozumowania), a takze podkresla¢ koniecz-
nos¢ ciggtego uzupetiania i rozszerzania swoich kwalifikacji.

Trwato$¢ bezrobocia mtodziezy moze wynika¢ rowniez ze specyfiki dziatania instytucji rynku pracy. W przypadku Polski, uwage nalezy
zwréci¢ przede wszystkim na bardzo niskg skale progresiji podatkowej, ktéra - w potaczeniu z wysokim poziomem klina podatkowego
i pozaptacowych kosztéw pracy - moze ogranicza¢ perspektywy znalezienia legalnego zatrudnienia przez mtodych ludzi, a w konse-
kwenciji skfania¢ ich do biernosci i podejmowania pracy w szarej strefie. Wydaje sie, ze pewne polepszenie sytuacji mtodziezy (a tak-
ze 0sdb z innych grup wiekowych) mogtaby przynies¢ poprawa efektywnosci prowadzonych w Polsce aktywnych polityk rynku pracy
- przede wszystkim rozwdj zindywidualizowanego poérednictwa pracy i doradztwa zawodowego. Celowe bytoby réwniez stworzenie
programu aktywizacyjnego adresowanego wytacznie do mtodziezy o specyficznych trudnosciach na rynku pracy.

Cho¢ niska aktywno$¢ zawodowa polskiej mtodziezy w pewnym stopniu wynika z pozytywnego zjawiska jakim jest gwattownie ro-
sngca popularnos¢ studiow wyzszych, doswiadczenia krajow OECD wskazujg, ze wysoki poziom skolaryzacji nie musi wigza¢ sie
z niskim wskaznikiem aktywnosci mtodziezy. Dla wielu mtodych Polakéw - zwlaszcza tych pochodzgcych z mniejszych osrodkow
miejskich - barierg w podejmowaniu zatrudnienia moze by¢ stabo rozwiniety sektor ustugowy, co z kolei jest pochodng wzglednie
niskiej produktywnosci polskiego przemystu. Oznacza to, ze droga do zwiekszenia obecnoéci ludzi mtodych na rynku pracy lezy row-
niez w polityce gospodarczej wspierajacej rozwdj przedsiebiorczosci oraz wzrost produktywnoéci naszej gospodarki.

105



RAPORT O PRACY / Bezrobotni

Jakie znaczenie maja kwalifikacje?

Od ponad dziesieciu lat obserwujemy w naszym kraju prawdziwy boom edukacyjny. Podczas gdy w 1997 roku mieli$my okoto 2,3 min
studentow, dzis jest juz ich ponad 6,2 min. | bedzie pewnie jeszcze wiecej, bo — jak wskazujg badania GfK Polonia - 80 proc. rodzicéw
pragnie, by ich dzieci zdobyty dyplom studiéw wyzszych. Coraz wiecej inwestuja wiec oni w edukacje. W rezultacie rozwijajg sie nie-
publiczne szkoty i przedszkola, kwitnie rynek korepetycji oraz kurséw jezykowych. Wszystko to dlatego, ze w naszym spoteczeristwie
umacnia sie przekonanie, iz solidne wyksztatcenie jest gwarancijg znalezienia dobrej pracy i kluczem do odniesienia sukcesu w zyciu.
W koncu, jak méwi znane przystowie - czym skorupka za mtodu nasiaknie...

W niniejszym podrozdziale przyjrzymy sie wiec nieco doktadniej temu, czym witasciwie sg kwalifikacje oraz jakie korzyéci - patrzac
zaréwno z perspektywy indywidualnej, jak i z punktu widzenia catego spoteczeristwa - ptyng z edukacji. Odpowiemy takze na pytanie
kim sg dzi$ osoby niskokwalifikowane, tj. czy formalna edukacja réwniez na poziomie $rednim pozwala ludziom na zdobycie umiejet-
nosci niezbednych do odniesienia sukcesu na rynku pracy. Koriczac, pokrétce oméwimy problemy i wyzwania z jakimi musi zmierzy¢
sie polski systemem szkolnictwa.

Wyksztatcenie a kwalifikacje - kim sa dzi$ osoby niskokwalifikowane?

Precyzyjne zdefiniowanie czym sa kwalifikacje nie jest zadaniem tatwym. Na poziom kapitatu ludzkiego - czyli zespotu cech decydu-
jacych o powodzeniu danej osoby na rynku pracy - sktada sie bowiem szereg umiejetnosci, ktére mozemy podzieli¢ na:

* Umiejetnosci ogdlne — zwigzane z efektywnym pozyskiwaniem, analizowaniem i wykorzystywaniem nowych informacii,
logicznym mysleniem i kreatywnym rozwiazywaniem problemow;

¢ Umiejetnosci specyficzne — obejmujace umiejetnosé wykorzystania okreslonych narzedzi i technologii (np. praca z kom-
puterem) w trakcie wykonywania pracy oraz poziom wiedzy w okreslonych dziedzinach nauki.

Na zaséb kapitatu ludzkiego wptywaja ponadto inne - czesto niemierzalne bezposrednio, lecz wazne dla pracodawcéw oraz samych
pracownikdéw czynniki, takie jak postawa spoteczna, umiejetno$¢ pracy w grupie, zespdt norm moralnych, czy stosunek do wiasnego
zdrowia.

Poziom kwalifikacji danej osoby silnie wigze sie z jej poziomem wyksztatcenia jednak poje¢ tych nie powinniémy utozsamiac. To, czy
diuzsze uczestnictwo w formalnej edukacji poprawia szanse na sukces na rynku pracy, zalezy w duzym stopniu od indywidualnych
strategii uczenia sie, jakosci i metod nauczania oraz od tego, czy profil ksztatcenia odpowiada zapotrzebowaniu na rynku pracy - in-
nymi stowy, czy w toku nauki skutecznie wyksztatcajg sie umiejetnosci poszukiwane przez pracodawcéw.

Warto zauwazy¢, ze w swietle szybkiego rozwoju techniki i dynamicznych zmian w gospodarce, coraz wiekszg role odgrywajg umie-
jetnosci ogdlne — w tym zwitaszcza zdolno$¢ do skutecznego poszerzania i pogtebiania swojej wiedzy, logicznego wnioskowania
i kreatywnego radzenia sobie z nietypowymi wyzwaniami. Specyficzna wiedza techniczna i naukowa ulega bowiem szybkiej dezaktu-
alizacji, a warunki oraz metody pracy w przypadku wielu zawodéw catkowicie zmieniajg sie co kilka — kilkanascie lat. Oznacza to, ze
pracownicy musza ciagle uzupetnia¢ i rozszerza¢ swoje kwalifikacje, a takze przygotowac sie na ewentualng zmiane wykonywanego
zawodu. Z tego wzgledu, juz na najwczesniejszych szczeblach ksztatcenia powinno sie rozwija¢ w uczniach umiejetno$¢ aktywnego
uczenia sie, abstrakcyjnego, nieszablonowego myslenia i tworczego rozwiazywania probleméw, a takze podkreslac koniecznos$e
ciagtego uzupetniania wiedzy i kwalifikacji - promowac idee ksztatcenia przez cate zycie.

Na relacje miedzy wyksztatceniem, a kwalifikacjami mozna popatrze¢ takze z nieco innej perspektywy. Za osoby niewykwalifikowane
- a raczej nieodpowiednio wykwalifikowane - mozna byfoby uznaé takie, ktérych umiejetnosci nie spetniajg oczekiwan pracodawcow.
Tak pojmowane kwalifikacje nie wiaza sie wiec $cisle z poziomem wyksztatcenia. Trudno bowiem stwierdzi¢, ze wysokiej klasy ku-
charz, czy mechanik to osoby niskokwalifikowane, mimo, ze czesto ukoriczyli oni jedynie szkoty zawodowe. Z drugiej strony, trudno
mowic¢ o wysokich kwalifikacjach absolwenta wyzszej uczelni, jesli nie posiada on nawet elementarnej znajomosci obstugi komputera
czy jezykdw obeych, w przypadku, gdy umiejetnosci te sg niezbedne w wykonywanej przez niego pracy. Niedopasowania kwalifika-
cyjne moga wiec wystgpi¢ zawsze - bez wzgledu na nominalny poziom wyksztatcenia danej osoby.

Z reguly jednak osoby o wyzszym wyksztatceniu znacznie lepiej radza sobie na rynku pracy niz te, ktére zakoriczyly edukacje na
wczesniejszym etapie. Ze wzgledu na wyzszy poziom umiejetnosci ogoinych, rozwiniete nawyki oraz strategie uczenia sie, potrafia
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one wzglednie szybciej uzupetnia¢ swoje kwalifikacje oraz przystosowac sie do zmieniajacych sie wymagan rynku pracy. Z kolei,
osoby o wyksztatceniu co najwyzej $rednim - zwtaszcza $rednim zawodowym - nie dysponujac czesto dostatecznie duzym zasobem
umiejetnosci ogdlnych, sa znacznie bardziej narazone na ryzyko trwatego bezrobocia i marginalizacji spotecznej. Z tego powodu -
w dalszej czeéci podrozdziatu - analizujgc wptyw kwalifikacji na sytuacje jednostek na rynku pracy, skupiamy sie gtéwnie na roli jaka
w tym wzgledzie odgrywa poziom nominalnego wyksztatcenia.

Wyksztatcenie a sytuacja jednostki na rynku pracy — indywidualne korzysci z edukacji

Jak powszechnie wiadomo osoby o wyzszym poziomie wyksztatcenia radzag sobie na rynku pracy znacznie lepiej niz te o nizszych
kwalifikacjach. Wzglednie cze$ciej podejmujg aktywnos$¢ zawodowa, szybciej znajduja prace oraz rzadziej ulegajg dezaktywizacii.
Dlaczego tak sie dzieje? Wynika to przede wszystkim z tego, ze z reguty charakteryzujg sie one wzglednie wyzsza produktywno-
$cia, a wiec otrzymuijg takze przecietnie wyzsze wynagrodzenia. Z kolei mozliwo$¢ uzyskania relatywnie wysokich zarobkéw obniza
atrakcyjnos¢ alternatywnych Zrodet dochodu - gtdwnie transferéw spotecznych - a takze zatrudnienia w szarej strefie czy biernosci
zawodowe;.

W krajach OECD dodatkowy rok ksztatcenia przektada sie na wzrost uzyskiwanego wynagrodzenia $rednio o okoto 6,5 proc.
Podobna sytuacja ma miejsce takze w Polsce. Przygladajac sie strukturze polskich wynagrodzen w 2004 roku mozemy zauwazyc,
ze absolwenci uczelni wyzszych (z tytutem co najmniej licencjata) otrzymywali przecietnie 1,6 razy wyzsze ptace niz osoby, ktére za-
konczyly edukacje na poziomie srednim (zawodowym badz ogdlinoksztatcgcym) i ponad dwa razy wyzsze, niz te z wyksztatceniem
zasadniczym zawodowym (wykres 43.).

Nie oznacza to oczywiscie, ze osoby o niskim nominalnym poziomie wyksztatcenia nie sg w stanie osiggna¢ wysokich wynagrodzen,
w szczegolnosci jesli ich umiejetnosci sa rzadkie i poszukiwane na rynku pracy. Za przyktad moga postuzy¢ wykwalifikowani pra-
cownicy budowlani. Mimo niskiego nominalnego poziomu wyksztatcenia dobry fachowiec w tej branzy, np. operator maszyn, moze
zarobi¢ miesiecznie nawet 3500-4000zt brutto. Oczywiscie, réwniez w sektorze budowlanym zarobki oséb o wyzszym wyksztatceniu
przewyzszaja zwykle oferowane pracownikom nizszych szczebli. Nie nalezy jednak ulega¢ ztudzeniu, ze polscy pracodawcy nie po-
szukuijg juz oséb z wyksztatceniem zawodowym — w gospodarce zawsze potrzebni sg bowiem ludzie o réznorodnych kwalifikacjach,
a wiec takze o zréznicowanym poziomie wyksztatcenial!

Wykres 43. Struktura przecietnego wynagrodzenia brutto w 2004 roku (PLN).
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Zrédto: GUS.

Wyzsze wyksztatcenie zmniejsza takze ryzyko utraty pracy, a w przypadku oséb bezrobotnych poprawia szanse na szybki powrét
do zatrudnienia. W rezultacie - mimo trudnej sytuacji na polskim rynku pracy - stopa bezrobocia 0séb z wyksztatceniem wyzszym
pozostaje wzglednie niska —w 2005 r. siegata ona 7,1 proc. wobec 17,3 proc. dla osdéb o wyksztatceniu $rednim i policealnym oraz
blisko 23 proc. dla tych z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym. Bezrobocie osdb o wysokich kwalifikacjach ma wiec w duzym
stopniu charakter frykcyjny (tj. wigze sie z naturalnymi przeptywami miedzy bezrobociem, zatrudnieniem i biernoscia), a ryzyko
dtugookresowego pozostawania bez pracy jest w ich przypadku ograniczone (zob. podrozdziat 4.1.). W istocie, w 2005 r. stopa bez-
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robocia dtugookresowego oséb, ktdre zakonczyly edukacje na poziomie wyzszym wyniosta jedynie 3,8 proc. wobec 18,2 proc. dla
0s6b z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym lub nizszym.

Wzglednie niski poziom bezrobocia - w szczegdlnoéci diugookresowego - 0oséb najwyzej wyksztatconych wynika réwniez z ich lepszej
adaptacyjnoéci do zmieniajacego sie otoczenia. Osoby z wyzszym wyksztatceniem z reguty szybciej niz te o nizszych kwalifikacjach
przyswajaja wiedze oraz nabywaja nowe umiejetnosci. Ponadto w Polsce to wiasnie te osoby najczesciej uczestnicza w réznorodnych
formach ksztatcenia ustawicznego (por. punkt 4.6.), co utatwia im dostosowanie kwalifikacji do aktualnych wymagan pracodawcéw.
W czwartym kwartale 2005 r. u osoby z wyksztatceniem wyzszym stanowity 49 proc. uczestnikéw ksztatcenia ustawicznego, podczas
gdy osoby z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym lub nizszym - niecate 9 proc, mimo, ze proporcje tych dwéch grup w catym
polskim spoteczenstwie sg doktadnie odwrotne. Poziom wyksztatcenia wigze sie wiec $cisle z elastycznoscia ludzkich zachowan, co
jest niezmiernie wazne w kontekécie szybko zmieniajgcych sie warunkéw i sposobdw pracy oraz dynamicznie restrukturyzujgcej sie
gospodarki.

Osoby o niskim poziomie wyksztatcenia ponosza nie tylko wzglednie najwieksze ryzyko trwatego pozostawania w bezrobociu, lecz
takze sg znacznie bardziej niz inne grupy spoteczne podatne na dezaktywizacje. Czesciowo wynika to z tego, ze atrakcyjnym roz-
wigzaniem moga by¢ dla nich réznorodne éwiadczenia z systemu zabezpieczenia spotecznego, ktére mogg im przynies¢ dochéd
poréwnywalny z tym, jaki osiggnetyby podejmujac zatrudnienie. Wérdéd powodéw dla ktérych skala dezaktywizaciji oséb stabo wy-
ksztatconych w Polsce jest bardzo wysoka nalezy w szczegélnosci zwrdci¢ uwage na to, ze:

* po pierwsze, skala progresji podatkowej w Polsce jest niewielka, a klin podatkowy wysoki (por. punkt 2.3) — w rezultacie
opodatkowanie pracy oséb o najnizszych dochodach nalezy w naszym kraju do najwyzszych w OECD. Zniecheca to osoby
o niskich kwalifikacjach do podejmowania legalnej pracy, wypychajac je do szarej strefy lub utrzymujac w biernosci.

*  po drugie, mozliwo$¢ uzyskania réznorodnych swiadczen z systemu zabezpieczenia spotecznego - m.in. wczesniejszych
emerytur, swiadczen przedemerytalnych oraz rent z tytutu niezdolnosci do pracy - szczegdlnie silnie skfania do szybkiej dezak-
tywizacji osoby stabo wyksztatcone w wieku niemobilnym.

*  po trzecie, prowadzonych w Polsce aktywnych polityk rynku pracy nie mozna uznaé za skuteczne (zob. podrozdziat 2.4.).
W szczegdélnoéci, wzglednie rzadko podejmuje sie dziatania adresowane specjalnie do 0séb o niskim poziomie wyksztatcenia
- najbardziej zagrozonych dtugotrwatym bezrobociem i biernoscig zawodowa.

W rezultacie, bardzo wiele oséb o niskich kwalifikacjach - zwtaszcza tych powyzej 45 roku zycia - ulega w naszym kraju dezaktywizacii
(por. tabela 5.). Z kolei spadek liczby aktywnych zawodowo oraz koniecznosé finansowania dodatkowych transferéw moze prowadzi¢
do wzrostu obcigzen podatkowych aktywnej czesci spoteczenstwa, a w diuzszej perspektywie takze do obnizenia tempa wzrostu
gospodarczego. Inwestycje w edukacije, a w szczegdlnosci podnoszenie poziomu umiejetnosci osdb najnizej kwalifikowanych, lezg
wiec w interesie catego polskiego spoteczeristwa.

Tabela 5. Wskaznik aktywnosci zawodowej wg wieku i wyksztatcenia w IV kwartale 2005 roku.

wyzsze policealne Srednie Srednie zasadnicze ogodtem
zawodowe ogdblnoksztatcace zawodowe lub nizsze
15-24 0,77 0,65 0,65 0,32 0,75 0,35
25-34 0,93 0,87 0,88 0,81 0,85 0,86
35-44 0,97 0,92 0,91 0,88 0,88 0,89
45-54 0,91 0,80 0,79 0,71 0,72 0,75
55+ 0,58 0,26 0,34 0,23 0,30 0,32
og6tem 0,93 0,88 0,75 0,75 0,52 0,65

Zrédto: Obliczenia wtasne IBS na podstawie danych BAEL
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Ramka 12. Spoteczne korzysci z edukacji

Oproécz pozytywnego wptywu na sytuacje jednostek na rynku pracy, edukacja ma réwniez znaczenie dla funkcjonowania catej
gospodarki. Dobrze wyksztatcone spoteczenstwa w znacznie wiekszym stopniu angazuja sie w aktywnos$¢ spoteczna i zawodo-
wa, sa bardziej produktywne, innowacyjne, a problem bezrobocia, zwtaszcza dtugookresowego, dotyczy ich w znacznie mniej-
szej skali. Ogoélny, spoteczny zwrot z edukacji moze wiec doréwnywac indywidualnym korzysSciom z podejmowania ksztatcenia.

Analizujac spoteczne korzysci z edukacji w gospodarkach transformujacych i krajach rozwijajacych sie podkresla sie cze-
sto, ze wysoki poziom kapitatu ludzkiego w spoteczenstwie wptywa pozytywnie na zdolnos¢ danego kraju do szybkiego
nadrabiania dystansu gospodarczego wobec krajow wysoko rozwinietych. Dzieje sie tak z przynajmniej dwéch powodéw.
Po pierwsze, dobrze wyksztatcone spoteczenstwo ma wieksze szanse na imitowanie i tworzenie nowych wynalazkéw i innowa-
cji, ktére napedzajg postep techniczny i przyczyniaja sie do wzrostu produktywnosci. Po drugie, system ksztatcenia pomaga
nie tylko generowa¢ nowa wiedze, lecz takze ja wdrazac i rozpowszechnia¢. Uczniowie dowiaduja sie bowiem jak korzystac
z innowacji i wynalazkéw w codziennej pracy i zyciu. Tym samym, szkoty przyczyniaja sie do pogtebiania pozytywnych efektéw
postepu technologicznego.

Korzysci z edukacji wykraczaja jednak poza aspekty $cisle ekonomiczne. Dobrze wyksztatcone spoteczenstwo to zwykle réw-
niez spoteczenstwo zdrowsze, bardziej spdjne, demokratyczne i zaangazowane obywatelsko, a takze mniej zagrozone proble-
mem marginalizacji spotecznej oraz przestepczosci.

Precyzyjne oszacowanie wysokosci spotecznych korzysci z edukacji jest jednak trudne. Tym samym, niefatwe jest takze okre-
$lenie pozadanego zakresu publicznego finansowania systemu ksztatcenia.

Problemy polskiego systemu ksztatcenia

Mimo, ze boom edukacyjny i wzrost skolaryzacji obserwowany w Polsce w ostatnich latach jest zjawiskiem korzystnym z punktu
widzenia perspektyw rozwoju naszej gospodarki, musimy zaznaczy¢, ze polski system edukacyjny nie jest wolny od problemow,
zwigzanych zaréwno z jakoscig jak i strukturg ksztatcenia. Problemy te wystepuja wiasciwie na kazdym poziomie edukaciji: w zasadni-
czych szkotach zawodowych, technikach, szkotach srednich oraz uczelniach wyzszych. Kwestie te omawiamy szerzej w punkcie 4.6.
opracowania. W tym miejscu ograniczamy sie jedynie do prezentacji - w postaci ponizszej tabeli - gtéwnych wnioskdéw dotyczacych
problemdw systemu ksztatcenia w naszym kraju.

Istotnym zagadnieniem jest takze ciagle zbyt mafa popularno$¢ ksztatcenia ustawicznego wéréd Polakéw. Dynamiczny rozwoj, mo-
dernizacja i restrukturyzacja gospodarki sprawiajg, ze raz nabyte umiejetnosci moga szybko stac¢ sie niepotrzebne. W rezultacie
konieczne staje sie ciggte uaktualnianie i rozszerzanie posiadanych kwalifikaciji. O ile nie jest to zwykle problemem w przypadku pra-
cujgcych, ktdrzy uzupetniajg swoje umiejetnosci w miejscu pracy (poprzez oferowane przez pracodawcdw kursy i szkolenia, a takze
przez sam fakt wykonywania pracy), osoby bezrobotne sg juz w duzo trudniejszej sytuacii. Jesli bowiem same nie podejmuja dziatan
w celu uaktualnienia i uzupetnienia swojego zasobu wiedzy, posiadane przez nich umiejetnosci szybko stajg sie nieadekwatne do
wymagan rynku pracy. W rezultacie, nawet po wzglednie krétkim okresie pozostawania w bezrobociu, ciezko jest im znalez¢ zatrud-
nienie, co generuje bezrobocie strukturalne oraz zmniejsza konkurencyjnos$¢ catej gospodarki.

Jednym ze sposobdw uzupetiania i poszerzania zasobu wiedzy jest uczestnictwo w ksztatceniu ustawicznym (ang. lifelong learning),
ktére obejmuje zréznicowane formy doskonalenia zawodowego: szkolne (nauka w formalnym systemie edukaciji), pozaszkolne (kur-
sy, seminaria, konferencije itp.) oraz poprzez samoksztatcenie.

Chociaz polscy pracownicy i pracodawcy w coraz wiekszym stopniu doceniajg role ksztatcenia ustawicznego, wydaje sie, ze nadal
Zbyt niewielu z nich widzi korzysci jakie moga ptynac z uzupetniania i rozszerzania kwalifikacji. W rezultacie, popularnos¢ ksztatcenia
ustawicznego w naszym kraju jest niewielka. Wedtug danych Eurostatu z 2003 roku, jedynie 5,5 proc. oséb w wieku 25-64 lat uczest-
niczyto w jakiejkolwiek formie doksztatcania, co jest wynikiem znacznie nizszym od obserwowanego w wiekszoéci krajéw OECD,
w szczegoélnoéci w panstwach skandynawskich czy Wielkiej Brytanii, gdzie doksztatca sie okoto 25-35 proc. oséb.

Nie mniej waznym problemem jest takze struktura uczestnikdw ksztatcenia ustawicznego w Polsce. W naszym kraju szczegoinie
rzadko doksztatcajg sie bezrobotni oraz osoby niskokwalifikowane, a wiec te o najtrudniejszej sytuaciji na rynku pracy. Wedtug danych
BAEL z 2005 roku osoby bezrobotne stanowity jedynie 8,3 proc. doksztatcajgcych sie, zas osoby z wyksztatceniem zasadniczym
zawodowym lub nizszym - 8,6 proc. Jednoczeénie najwieksza grupa uczestnikdw ksztafcenia ustawicznego to osoby pracujace
(blisko 80 proc.) lub z wyzszym wyksztatceniem (49 proc). Specyfika struktury doksztatcajacych sie, moze prowadzi¢ do pogtebiania
dystansu kompetencyjnego miedzy osobami pracujgcymi, a bezrobotnymi oraz niskokwalifikowanymi, w rezultacie przyczyniajac sie
do dtugotrwatego bezrobocia i wykluczenia z rynku pracy pewnej grupy oséb.
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Tabela 6. Problemy polskiego systemu ksztatcenia

Zwiazane z jakoscia ksztatcenia

Zwiazane ze struktura ksztatcenia

Gimnazja, szkoty srednie ogélnoksztatcace

Gimnazja, szkoty srednie ogdlnoksztatcace

e nie ucza krytycznej analizy informacji, abs-
trakcyjnego myslenia i kreatywnego rozwiazywania
probleméw.

e czesto stosuja bierne i pamieciowe techniki
nauczania - nauka jest mato efektywna.

e stabo ksztattuja umiejetnosci ucznidw w zakre-
sie matematyki, informatyki i innych przedmiotéw
Scistych

Szkoty zawodowe i technika, licea profilowane

Szkoty zawodowe i technika, licea profilowane

e przejawiaja przecietnie niska zdolnos¢ do pod-
noszenia u uczniéw umiejetnosci myslenia i zdoby-
wania nowej wiedzy,

¢ nie umozliwiajga uczniom zdobycia odpowied-
nich kwalifikacji niezbednych do wykonywania
zawodu zbyt mato czasu poswiecajac ksztattowaniu
praktycznych umiejetnosci,

* nie rozwijaja w uczniach postaw przedsiebior-
czych i nie ucza samodzielnosci

* sa niedostatecznie powiazane z popytowa
strona rynku pracy,

* nie ksztatca w zawodach poszukiwanych na
rynku pracy (branza budowlana, spozywcza,
elektrotechniczna)

e promuja zbyt waski zakres specjalizacji

Szkoty wyzsze

Szkoty wyzsze

e produkuja masowo magistrow niedostatecznie
dbajac o ich umiejetnosci - w efekcie spadaja kwali-
fikacje przecietnego absolwenta,

*  boom edukacyjny nie dotyczy studiéw Scistych
i technicznych, najwazniejszych dla dtugookreso-
wych perspektyw wzrostu produktywnosci i konku-

rencyjnosci gospodarki

e wzrasta zrdznicowanie jakosci ksztatcenia
miedzy uczelniami oraz wiekszymi i mniejszymi .

! sztywna struktura organizacyjna studiow,
osrodkami miejskimi

powodujaca trudnosci w faczeniu studiéw z praca

e niski prestiz dyplomu licencjata opdZnia bez
potrzeby wejscie wielu oséb mtodych na rynek pracy,

e wg opinii pracodawcéow wsrod absolwentéw
wielu uczelni daje sie zauwazy¢ niewystarczajaca
znajomos¢ jezykow obcych oraz niskie umiejetnosci
obstugi programéw komputerowych

Zrédto: Opracowanie wtasne IBS.

Jak wskazujg badania,® niewielka popularnos¢ doksztatcania sie w naszym kraju wynika w duzej mierze z braku $wiadomosci ko-
rzyéci wynikajgcych z uaktualniania wiedzy. Blisko potowa Polakéw wiasnie w taki sposéb ttumaczy fakt nieuczestniczenia w ksztat-
ceniu ustawicznym. Wydaje sie takze, ze potrzeby doksztatcania pracownikéw nie zauwaza nadal zbyt wielu polskich pracodawcow.
W 2002 roku jedynie 41 proc. przedsiebiorstw przeprowadzito szkolenia dla pracownikéw. Dla poréwnania w krajach skandynaw-
skich, Wielkiej Brytanii czy Holandii odsetek ten wynosi ponad 80 proc. Jednoczes$nie, okoto trzy czwarte polskich przedsiebiorstw
uzasadnia brak zaangazowania w rozwdéj pracownikdw tym, ze nie widza oni korzysci z uzupetniania i rozszerzania ich kwalifikacji.
W tym konteks$cie niezmiernie wazne wydaje sie popularyzowanie kultury ksztatcenia przez cate zycie juz od najwczesniejszych eta-
péw edukacji. Popularnos¢ ksztatcenia ustawicznego moze by¢ ograniczona réwniez ze wzgledu na niepewno$¢ co do standardu
ustug oferowanych przez instytucje szkoleniowe. W 2005 roku jedynie 9 proc. placowek ksztatcenia ustawicznego w Polsce uzyskato
akredytacje wiasciwego kuratora oéwiaty, a tylko 16 proc. posiadato certyfikat zarzadzania jako$cia ksztatcenia (np. 1SO serii 9000,
certyfikat PASE). Wydaje sie wiec, ze celowym dziataniem bytoby takze upowszechnienie systemu certyfikacji jakosci ustug oferowa-
nych przez instytucje szkoleniowe. Uczestnicy szkolen, a takze pracodawcy byliby bowiem bardziej pewni, ze jakos¢ oferowanych
kursow spetni ich oczekiwania, a udziat w szkoleniu bedzie zyskowna inwestycja.

2 por. np. Matysiak 2003.

110



RAPORT O PRACY / Bezrobotni

Podsumujmy wiec krétko najwazniejsze kwestie, ktdre poruszylismy w tym podrozdziale. Jak zauwazylismy, kwalifikacje to nie tyl-
ko specyficzne umiejetnosci zawodowe i wiedza techniczna. W dobie nieustajgcych przemian technologicznych coraz wieksza role
ogrywajg umiejetnosci ogéine - zwigzane z efektywnym uczeniem sie, przyswajaniem i analizowaniem informacji oraz kreatywnym
rozwigzywaniem problemdéw. Wiedza ogélna utatwia bowiem nabywanie nowych, specyficznych umiejetnoéci, a tym samym pomaga
przystosowac sie do dynamicznie zmieniajgcych sie wymagan na rynku pracy. Polski system ksztatcenia nienajlepiej radzi sobie z tym
wyzwaniem, zbyt czesto utrwalajac w uczniach nawyki do pamieciowego uczenia sie i schematycznego rozumowania. W rezultacie,
znaczna cze$¢ polskich ucznidbw ma bardzo duze trudnosci z przedmiotami stawiajgcym pod tym wzgledem szczegdlne wymagania,
jakimi sg przedmioty Sciste.

Osoby dobrze wyksztatcone znacznie lepiej radza sobie na polskim rynku pracy niz osoby o niskich kwalifikacjach - osiagaja wyzsze
wynagrodzenia, rzadziej tracg prace, a - w przypadku jej utraty - wzglednie krotko pozostajg w bezrobociu. Problemem oséb nisko-
kwalifikowanych jest przede wszystkim bezrobocie dtugookresowe (ktére czesto wigze sie z ubdstwem i marginalizacja spoteczna),
a takze wysoka skala biernosci zawodowej. Znaczny stopien dezaktywizaciji oséb niskokwalifikowanych w naszym kraju wynika z bar-
dzo wysokiego opodatkowania niskich dochoddw, stosunkowo tatwego dostepu do transferéw spotecznych (zwtaszcza w przypadku
0s6b w wieku niemaobilnym) oraz niskiej efektywnoéci aktywnych polityk rynku pracy.

Cho¢ obserwowany w ostatnich latach gwattowny wzrost liczby studentéw jest pozytywnym zjawiskiem dla polskiej gospodarki,
wieksza uwage nalezy zwrdci¢ na strukture i jakos¢ ksztatcenia. W chwili obecnej boom edukacyjny nie dotyczy bowiem kierunkow
Scistych i technicznych, ktérych rozwdéj warunkuje wzrost produktywnosci polskiej gospodarki. Konieczne jest takze podniesienie
jakosci ksztatcenia w szkotach zawodowych i technikach oraz dopasowanie struktury nauczania do wymogdw rynku pracy - w tym
nawigzanie $cislejszej wspotpracy z pracodawcami

Bardzo wazna wydaje sie réwniez rozbudowa systemu ksztatcenia ustawicznego i zwiekszenie popularnos$ci doksztatcania sie wéréd
Polakow. W idee doksztatcania w wigkszym stopniu zaangazowac nalezy rowniez pracodawcow. Niezbedne jest takze upowszech-
nienie systemu akredytacji réznorodnych instytucji szkoleniowych. Jednak najwazniejsze, by konieczno$¢ ciagtego uzupetiania i roz-
szerzania swoich umiejetno$ci byta uwypuklana juz na poczatkowych etapach edukacji.

Dlaczego migracje wewnatrz kraju sg tak niskie, a za granice tak wysokie?

Mobilnos¢ przestrzenna a zréznicowanie sytuacji na rynku pracy

Od 1 maja 2004 r. Polacy podbijaja europejskie rynki pracy. W Anglii nie brak polskich kierowcow, a w Irlandii — robotnikéw budowla-
nych. Francji zagrozit nasz hydraulik, a w Londynie jak grzyby po deszczu wyrastajg polskie sklepy, gazety, a nawet stacje radiowe.
Coraz wiecej 0s6b zadaje sobie pytanie: czy wyjechaé? Z drugiej strony powszechnie mowi sig, ze jesteémy mato mobilnym spote-
czenstwem. Z raportu NBP wynika, ze w wojewddztwie pomorskim az 56 proc. bezrobotnych nie jest chetna do podejmowania pracy
poza miejscem zamieszkania. W rezultacie, podczas gdy w pomorskim stopa bezrobocia przekracza 15,5 proc., w Warszawie zaczy-
na brakowac¢ pracownikow. Jak to wyjasni¢? Co sprawia, ze migracje wewnatrz kraju sa tak niskie, a za granice tak wysokie? Czy Po-
lacy rzeczywiécie nie chcg poszukiwaé pracy poza miejscem zamieszkania? Czy moze chca, ale Warszawa coraz czesciej przegrywa
ze stolicg Wielkiej Brytanii czy Irlandii? Dlaczego tak sie dzieje? Na te i inne pytania odpowiemy pokrétce w tym podrozdziale.

Jesli spojrzymy na dane statystyczne dotyczace stopy bezrobocia, wskaznika zatrudnienia czy wysoko$ci wynagrodzen, z tatwoscia
zauwazymy, ze sytuacja na rynku pracy w poszczegoélnych regionach naszego kraju jest bardzo zréznicowana. Przyktadowo, podczas
gdy stopa bezrobocia rejestrowanego w woj. warminsko-mazurskim w 2005 r. osiagneta poziom 27,2 proc., w woj. wielkopolskim byta
juz prawie dwukrotnie nizsza. Niemniejsze rdznice notujemy w przypadku poziomu wynagrodzen — choé¢ $rednia miesieczna ptaca
brutto w woj. mazowieckim przekracza 3000 zt, w podkarpackim - gdzie wynagrodzenia naleza do najnizszych w kraju - jest ona juz
o ponad jedna trzecig nizsza. Nawet wieksze kontrasty wida¢ pomiedzy poszczegdinymi krajami - $redni poziom PKB na mieszkarica
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wg parytetu sity nabywczej w krajach UE15 przewyzszat ponad dwukrotnie ten obserwowany w Polsce, a przecietne wynagrodzenia
(takze wg parytetu sity nabywczej) byty okoto 2,4 krotnie wyzsze. Podobnie, podczas gdy stopa bezrobocia w Irlandii i Wielkiej Brytanii
ksztattowata sie na poziomie odpowiednio: 4,3 i 4,7 proc., w Polsce wyniosta az 17,7 proc.

Mozna podejrzewaé, ze tak znaczne zréznicowanie sytuacji na rynkach pracy w poszczegdlnymi paristwach, a nawet regionach
w obrebie kraju, sktania wielu ludzi do migracji z terendw stabo rozwinietych do tych, o lepszych perspektywach rozwoju i korzyst-
niejszych warunkach na rynku pracy. Wydaje sie wiec, ze migracje moga stanowi¢ pewnego rodzaju mechanizm dostosowawczy na
rynku pracy — odptyw pracownikéw z regiondw o niskich wynagrodzeniach i wysokim bezrobociu oraz ich naptyw do regionéw wyka-
zujacych niedobory sity roboczej teoretycznie powinien bowiem prowadzi¢ do konwergenciji (zbieznosci) wskaznikbw ekonomicznych
(np. stdp bezrobocia i wysoko$ci wynagrodzen).

Jednoczesnie istnieje obawa, ze migracje nie zawsze sprzyja¢ bedg konwergencji, lecz wrecz odwrotnie, moga raczej prowadzi¢ do
utrwalania dysproporcji rozwojowych. Argumentuje sie przy tym, ze migracje sa czesto selektywne tzn., ze migrantami sg najczesciej
osoby mtode, przedsiebiorcze, stosunkowo dobrze wyksztatcone, a wiec te o najwiekszych szansach na znalezienie pracy - nawet
w przypadku pozostania w miejscu zamieszkania. Natomiast bezrobotni, zwtaszcza starsi, sg raczej mato sktonni do migracji. W re-
zultacie, odptyw mtodych, wyksztatconych, aktywnych ludzi moze prowadzi¢ do obnizenia potencjatu rozwojowego danego regionu
(kraju), a w konsekwencii utrwala¢ - a nawet pogtebiac - nieréwnos$ci rozwojowe.

Skala migracji wewnetrznych w Polsce na tle innych krajéw Unii Europejskiej

Dokonujgc miedzynarodowych poréwnan natezenia migracji wewnetrznych musimy zachowaé pewna ostrozno$¢, pamietajac przede
wszystkim o znacznych réznicach w liczbie, $redniej powierzchni oraz gestosci zaludnienia jednostek terytorialnych w poréwnywa-
nych panstwach. Ztego wzgledu, przed dokonaniem jakichkolwiek ocen, podzielimy panstwa Unii Europejskiej na 3 grupy:

e Grupa pierwsza: Francja, Hiszpania, Wtochy i Wegry — panstwa bezposrednio poréwnywalne z Polskg
e Grupadruga: Austria, Czechy, Grecja, Niemcy i Wielka Brytania - paristwa w ograniczonym stopniu poréwnywalne z Polska

e Grupa trzecia: Holandia, Stowacja, kraje battyckie — parfistwa wiasciwie nieporéwnywalne z Polskg

Wykres 44. Intensywnos$¢ migracji wewnetrznych w Polsce (pozioma 0$) a w innych krajach Unii Europejskie;j.

2,5 1

0,5 A

0 - Francja Wiochy Wegry Hiszpania Wielka Czechy Niemcy Austria Grecja Holandia Stowacja
Brytania

Zrédto: OECD 2005.

W 2003 r. - w grupie krajow najlepiej porownywalnych z Polska pod wzgledem $redniej liczebnosci populacji i wielkosci jednostek
terytorialnych - jedynie Francja odznaczata sie wyraZznie wyzszym wspotczynnikiem migracji, natomiast w Hiszpanii, na Wegrzech
i we Wioszech ksztattowat sie on na podobnym poziomie jak w naszym kraju (zob. wykres 44.). Biorgc pod uwage liczbe, zaludnie-
nie i wielko$¢ powierzchni regionéw poréwnywalnych z polskimi wojewddztwami mozna takze wnioskowag, ze zblizony do naszego
wskaznik migracji wewnetrznych obserwujemy w Niemczech, z kolei czesciej od Polakow migruja Czesi i Brytyjczycy. Zdecydowanie
nizsze natezenie migraciji cechuje natomiast Grekéw mimo, ze biorgc pod uwage wielkos¢ regiondw w tym kraju, intensywno$¢ mi-
gracji powinna by¢ tam wyzsza.
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Skala migracji wewnetrznych w Polsce z pewnos$cig nie nalezy wiec do najwyzszych w Unii Europejskiej, lecz jednoczesnie jest ona
nieco wieksza od obserwowanej w krajach Europy Potudniowej. Nieco przesadzone sg wiec opinie jednoznacznie stwierdzajgce, ze
- na tle innych panstw Unii Europejskiej - mobilno$¢ geograficzna Polakéw jest bardzo niska.®

Migracje wewnetrzne a dojazdy do pracy - czy Polacy rzeczywiscie sa spoteczenstwem mato
mobilnym?

Na poczatku zastanéwmy sie wiec czy umiarkowana skala migracji wewnetrznych w naszym kraju — mimo trudnej (lecz zréznicowa-
nej) sytuacji na lokalnych rynkach pracy — oznacza, ze Polacy sg mato mobilni i nie starajg sie poprawi¢ swojego losu szukajgc pracy
poza regionem wtasnego zamieszkania.

Otdz nawet jesli uznamy, ze skala migracji wewnetrznych w Polsce jest niewielka, konkluzji tej nie powinnismy utozsamiac¢ ze stwier-
dzeniem, ze Polacy sg spoteczenstwem mato mobilnym. Alternatywe dla migracji mogag bowiem - w pewnym zakresie - stanowi¢
dojazdy do pracy. Dzieje sie tak w szczegdlnosci wtedy, gdy koszty przeprowadzki do innego miasta sg wysokie, a perspektywy
znalezienia i utrzymania zatrudnienia w nowym miejscu zamieszkania niepewne.

Czy z takg sytuacjg mamy do czynienia w naszym kraju? Wydaje sie, ze tak. Wielu Polakéw poszukujgcych pracy poza miejscem
zamieszkania - zamiast na migracje - decyduje sie na dojazdy do pracy, nawet jesli sg one dtugie i ucigzliwe. Mozna szacowac, ze
w 2002 r. blisko jedna trzecia pracujgcych Polakéw dojezdzata do pracy w powiecie innym od miejsca ich statego zamieszkania. Dla
poréwnania, analogiczny odsetek we Franciji ksztattowat sie na poziomie 23 proc., a na Wegrzech - okoto 10 proc.

Co wiecej, na tle obywateli innych paristw UE, Polacy poswiecaja na dojazdy duzo czasu — kazdego dnia ponad godzine. Z kolei
przecietny Francuz, Norweg czy Hiszpan traci na codzienne dojazdy niewiele ponad 40 minut. Cze$ciowo wynika to ze ztego stanu
polskiej infrastruktury, mniejszej niz w wielu krajach UE liczby osdb posiadajacych wtasne samochody, a - w przypadku pracownikow
z duzych miast - takze wzglednie stabo rozwinietego systemu komunikacji miejskiej, w tym zwtaszcza braku (poza jednag linig w War-
szawie) kolei podziemnej. Diuzsze dojazdy i nizsze natezenie migraciji wewnetrznych wigza sie takze z trudng sytuacjg na polskim
rynku pracy. Wysoki poziom bezrobocia sprawia, ze poszukiwanie pracy moze trwa¢ bardzo dtugo, a perspektywy znalezienia stabil-
nego zatrudnienia sg ograniczone. Innymi stowy, dla wielu Polakéw przeprowadzka do innego miasta w kraju wigze sie ze zbyt duzym
ryzykiem, bo ich szanse na pomy$ine odnalezienie sie na rynku pracy w nowym miejscu zamieszkania sa wzglednie niewielkie.

Na niskie natezenie migracji wewnetrznych i duza popularno$¢ dojazdéw w naszym kraju wptywa takze sytuacja na rynku nierucho-
mosci - w szczegdlnoéci to, ze:

* w wielu regionach kraju - szczegdélnie w najwiekszych, szybko rozwijajacych sie miastach - popyt na mieszkania znacznie
przewyzsza ich podaz. W rezultacie ceny mieszkan w odniesieniu do poziomu $rednich wynagrodzen sg bardzo wysokie, co
stanowi nieprzekraczalng bariere dla wielu polskich rodzin, ktére chciatyby przeprowadzi¢ sie do innego miejsca w kraju w po-
szukiwaniu pracy;

* Kkoszty transakcyjne zwigzane z kupnem lub sprzedazg mieszkania (wpis do ksiag wieczystych, optata notarialna, podatek
od czynnoéci cywilnoprawnych, prowizja dla agencji nieruchomoéci) sa wzglednie wysokie;

* rynek mieszkan na wynajem jest stosunkowo stabo rozwiniety, a ich podaz niewielka;

* regulowany czynsz w mieszkaniach komunalnych jest znacznie nizszy od cen wolnorynkowych. W rezultacie ich lokatorzy
nie sg skfonni do migracji - w przypadku przeprowadzki musieliby oni bowiem ponie$¢ znacznie wieksze wydatki na wynajem
mieszkania.

Przytoczone argumenty wskazuja, ze niski wskaZnik migracji wewnetrznych niekoniecznie oznacza, ze Polacy nie sg skionni do
poszukiwania pracy poza miejscem zamieszkania. Trudna sytuacja na rynku nieruchomosci oraz duza niepewno$¢ na rynku pracy
sprawiajg, ze dla wielu oséb przeprowadzka nie jest po prostu mozliwa badz tez wigze sie ze zbyt duzym ryzykiem. W rezultacie,
migracje wewnetrzne sg w Polsce czesto zastepowane przez dtuzsze dojazdy do pracy.

% Por. np. Bank Swiatowy 2006, OECD 2005.
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Migracje wewnetrzne a mobilno$¢ miedzynarodowa

W dyskusjach publicznych poswieconych mobilnosci Polakéw mozna spotka¢ sie z opinia, ze wzglednie niski poziom migracii
wewnetrznych kontrastuje z ogromna popularnoscia wyjazdéw za granice - zwtaszcza po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej.

Ramka 13. Migracja za granice czy do innego miejsca w kraju?

Dla wielu Polakoéw, ktérzy planuja zmieni¢ miejsce zamieszkania, wyjazd za granice moze stanowi¢ bardziej atrakcyjna alter-
natywe niz przeprowadzka do innego miejsca w kraju. Wynika to m.in. z:

otwierania sie zagranicznych rynkéw pracy,

spadajacych kosztéw przeprowadzki za granice oraz poszukiwania pracy w innym kraju (rozwdj Internetu, tanich linii
lotniczych, agencji posrednictwa pracy za granica),

przecietnie wyzszego zréznicowania wynagrodzeii i poziomu zycia miedzy Polska, a krajami UE15, niz miedzy poszcze-
go6lnymi regionami w naszym kraju. Nawet po uwzglednieniu réznic w sile nabywczej, wynagrodzenia w krajach Europy

Zachodniej sa $rednio 2 - 2,5 razy wyzsze niz oferowane w Polsce.

rozwoju sieci spotecznych - coraz wiecej os6b ma w rodzinie lub gronie znajomych kogo$, kto przebywa za granica
i potrafi poméc w podjeciu decyzji o emigracji (znalezieniu pracy, mieszkania itp.),

coraz powszechniejszej znajomosci jezykdw obcych wsréd Polakéw.

Sprobujmy wiec najpierw oceni¢ jaka jest faktyczna skala zainteresowania Polakdw praca w krajach Europy Zachodniej. Wedle sza-
cunkéw IBS tgczna liczba diugo- i krétkookresowych oraz sezonowych migrantéw do krajéw Europejskiego Obszaru Gospodarczego
w 2005 roku wyniosta okoto 650-700 tys. oséb. Oczywiscie jedynie czes¢ z nich - w granicach 180-200 tys. - decyduije sie na dtuzszy

p

Praca zarobkowa w krajach Europy Zachodniej cieszy sie wiec wérdd Polakéw duzg popularnoécig. Nalezy jednak podkreslié, ze
czesto prezentowana w mediach opinia, jakoby po rozszerzeniu Unii za granice na state przeprowadzito sie ponad 2 min Polakéw,
jest bez watpienia przesadzona. Niemniej jednak mozna odnie$¢ wrazenie, ze wysokie natezenie migraciji za granice w pewien spo-
sob kidci sie z niewielka ich skalg wewnatrz kraju. W rzeczywistoéci - podobnie jak dojazdy do pracy - emigracja moze w niektorych
przypadkach zastepowac migracje w obrebie kraju. Wyjazd za granice moze by¢ bowiem dla wielu ludzi znacznie atrakcyjniejszy niz
przeprowadzka do innego miejsca w Polsce - zwiaszcza, ze jej koszty w ostatnich latach bardzo spadty (por. ramka 13.).

Warto jednak zaznaczy¢, ze wysoka popularno$¢ podejmowania pracy za granicg moze jedynie cze$ciowo wyjasniaé przecietng
w skali europejskiej intensywnos¢ migracji wewnetrznych w naszym kraju. Nalezy bowiem pamietac, ze ich natezenie - w przeciwien-
stwie do natezenia emigracji zarobkowej - nie zmienito sie istotnie w wyniku rozszerzenia Unii Europejskiej. Co wiecej, migracje w ob-
rebie kraju znacznie czesciej zastepowane sa przez diuzsze dojazdy do pracy niz przez emigracje - ktéra badz co badz jest udziatem
jedynie niewielkiej czesci naszego spoteczenstwa.

Dlaczego Polacy tak chetnie wyjezdzaja do pracy za granice?

Czesto mozna spotkac sie z opinig, ze gtéwnag przyczyna nasilonej emigracji zarobkowej Polakéw do krajéw Europy Zachodniej jest
niekorzystna sytuacja gospodarcza i wysoki poziom bezrobocia w naszym kraju. Innymi stowy, podkreéla sie przede wszystkim wage
czynnikéw wypychajacych - motywujacych Polakéw do opuszczenia kraju. Wzglednie rzadziej zwraca sie uwage na role czynnikéw
przyciagajacych, ktdre decydujg o atrakcyjnosci Europy Zachodniej jako miejsca docelowego migracji. Czynnikiem takim moze by¢
np. wysoki standard zycia, atrakcyjne wynagrodzenia, silny popyt na prace, niska przestepczo$¢, czy sprzyjajacy klimat.
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Dokonanie precyzyjnej oceny roli poszczegoélinych czynnikdw nie jest tatwe. Niemniej jednak poglad, jakoby gtéwng przyczyna emi-
gracji Polakéw byta trudna sytuacija na rynku pracy w naszym kraju nie wydaje sie w peti uzasadniony przynajmniej z dwdch powo-
dow:

* Po pierwsze, duza popularnosé emigracji zarobkowej jest zjawiskiem wystepujacym powszechnie w nowoprzyjetych pan-
stwach cztonkowskich. Jak szacuje Fundacija IBS, natezenie migracji®' w Polsce jest poréwnywalne z obserwowanym w Estonii,
dwukrotnie nizsze niz na totwie i blisko trzykrotnie - niz na Litwie. Nasilenie migracji po rozszerzeniu UE miato wiec miejsce
rowniez w krajach, gdzie stopa bezrobocia jest znacznie nizsza niz w Polsce, a tempo wzrostu PKB bardzo wysokie. Mozna wiec
zasadnie podejrzewad, ze gtéwnym motorem migracji sg réznice w wysokos$ci wynagrodzen i poziomie zycia miedzy krajami
Europy Zachodniej, a nowoprzyjetymi panstwami cztonkowskimi, a czynniki wypychajace - takie jak stopa bezrobocia czy niska
dynamika wzrostu - ogrywajg mniejszg role.

* Po drugie, Polacy podejmujacy prace w krajach Europy Zachodniej to zwykle osoby mtode (lecz powyzej 24 roku zycia)
i relatywnie dobrze wyksztatcone, a wiec te, ktdre w wiekszosci wypadkdéw bez wiekszych trudnosci bytyby w stanie znalez¢
zatrudnienie w Polsce. Z kolei, mobilno$¢ w niewielkim stopniu jest udziatem tych, ktérzy powinni by¢ nig najbardziej zaintereso-
wani, czyli bezrobotnych — zwtaszcza dtugotrwale.

Podstawowym czynnikiem motywujacym mieszkancow Polski oraz innych nowych krajow czionkowskich UE do poszukiwania pracy
za granica nie jest wiec zta sytuacja na rodzimym rynku pracy, lecz perspektywa osiagniecia znacznie wyzszych zarobkow niz w kraju.
W rezultacie emigracja ze Stowenii jest znacznie mniej intensywna niz z Polski czy Litwy. Wazna role w ksztattowaniu skali i kierunkéw
migracji odgrywa takze struktura popytu na prace w krajach przyjmujacych. Rozwiniety sektor ustugowy w krajach Europy Zachodniej
- w tym sektor ustug prostych (budownictwo, transport, handel i naprawy, hotele i restauracje itp.) - zgtasza duze zapotrzebowanie na
prace, lecz nie napotyka adekwatnej podazy ze strony rodzimych pracownikéw. Sektor ten moze wiec absorbowad imigrantéw, ktdrzy
akceptujg wzglednie nizsze zarobki (za te sama prace) niz obywatele bogatszych krajéw Unii. Dotyczy to zwtaszcza mtodych Polakow
z mniejszych osrodkéw miejskich (zaréwno tych o wyksztatceniu srednim, jak i studentéw), ktorzy ze wzgledu na niski stopier rozwoju
ustug w naszym kraju, mieliby pewne trudnosci w znalezieniu tego typu pracy w Polsce. O ile prace sezonowe w sektorze ustugowym
w krajach Europy Zachodniej sg szczegdlnie atrakcyjne dla mfodziezy oraz dla osob pracujacych w Polsce w niskoproduktywnym
rolnictwie (podjecie kilkumiesiecznej pracy za granica stanowi dla nich wazne Zrédto dodatkowego dochodu), to pracy o trwalszym
charakterze - wymagajgcej wyzszych kwalifikacji - poszukujg raczej osoby z pewnym do$wiadczeniem, bedgce dobrymi specjalista-
mi w swoich zawodach. Utrata tych wtasnie pracownikow jest dla polskich przedsiebiorcow szczegdlnie dotkliwa (por. ramka 14.).

Ramka 14. Migracje zarobkowe Polakow, a braki pracownikéw okreslonych specjalnosci.

Nasilone migracje zagraniczne Polakéw sprawiaja, ze dla wielu firm coraz powazniejszym problemem staje sie znalezienie
odpowiednio wykwalifikowanych pracownikéw.

Szczegdlnie trudna wydaje sie by¢ sytuacja branzy budowlanej - brakuje pracownikéw réznych specjalnosci: od inzynierow
i konstruktoréow po wykwalifikowanych robotnikéw m.in. murarzy, tynkarzy, operatoréw maszyn i hydraulikéw. Fachowcy coraz
czesciej decyduja sie na wyjazd do Wielkiej Brytanii, Irlandii czy Norwegii, gdzie moga spodziewac sie blisko 3-4 razy wyzszych
wynagrodzen oraz atrakcyjnych warunkéw pracy.

Co na to polscy przedsiebiorcy? Pracodawcy zwracaja uwage, ze w uzupetnieniu luki na rynku pracy w pewnym stopniu poméc
moze rozwdj - dzi$ pograzonego w zapasci - szkolnictwa zawodowego, przekwalifikowanie bezrobotnych na pracownikéw
sektora budowlanego oraz odpowiednio prowadzona polityka imigracyjna - otwarcie polskiego rynku pracy dla cudzoziemcéw
oraz utatwienia administracyjne w ich zatrudnianiu. Jednoczes$nie, braki kadrowe sktaniaja firmy do poszukiwania nowych stra-
tegii pozyskiwania pracownikéw. Polskie przedsiebiorstwa budowlane znacznie czesciej organizuja duze akcje rekrutacyjne,
oferuja programy szkoleniowe, a takze coraz lepsze wynagrodzenia.

Przedstawione argumenty pozwalajg wnioskowaé, ze gtéwna role w nasileniu migracji Polakow po przystgpieniu do UE odgrywajg
,Czynniki przyciagajace” w panstwach Europy Zachodniej - przede wszystkim atrakcyjne wynagrodzenia, wzglednie krétki czas po-
szukiwania pracy oraz wysoki standard zycia.

Mozna wiec podejrzewac, ze skala migracji zarobkowej nie ulegtaby znacznemu obnizeniu, nawet w przypadku silnego spadku stopy
bezrobocia w Polsce. Trzeba sie wiec przygotowac na to, ze cho¢ obserwowane od kilku lat ozywienie gospodarcze w kraju z pewno-
$cig sprzyja hamowaniu proceséw emigracyjnych, migracje ostabna najprawdopodobniej dopiero w perspektywie kilku badz kilkuna-
stu lat - gdy zmniejszy sie, ciagle bardzo wysoka, réznica w wysokosci wynagrodzen miedzy Polskg, a krajami Europy Zachodnie;j.

3" Natezenie migraciji traktowane jest tu jako liczba os6b podejmujacych prace w Wielkiej Brytanii, Irlandii i Szwecji po rozszerzeniu UE w stosunku do ogétu populaciji w wieku produkcyjnym w danym kraju
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Najlepszym sposobem na zachecenie emigrantéw do powrotu do Polski jest polityka wspierania wzrostu gospodarczego oraz kon-
wergenciji wobec krajow Europy Zachodnie]. Jak pokazujg do$wiadczenia miedzynarodowe, wielu migrantéw wyjezdza za granice
z my$la, by po powrocie do rodzimego kraju zatozy¢ wiasnag dziatalno$¢ gospodarcza. Wazne jest wiec, by polityka panstwa sprzyjata
rozwojowi przedsiebiorczosci i inwestowaniu w Polsce - by koszty zatozenia i prowadzenia firmy nie byty tak wysokie jak dzi$, a barie-
ry biurokratyczne byty znoszone a nie tworzone. Im wiekszy postep zostanie osiggniety w tym zakresie, tym szybciej widmo masowej
emigracji stanie sie tylko wspomnieniem z przesztosci.

Czy wszyscy bezrobotni zarejestrowani sg naprawde bezrobotni?

W grudniu 2006 roku w urzedach pracy zarejestrowanych byto 2,3 min bezrobotnych, w tym ponad 260 tys. murarzy, zbrojarzy, tynka-
rzy i innych specjalistow z branzy budowlanej. Jednoczesnie firmy budowlane narzekajg na deficyt rgk do pracy. Stycha¢ wiec gtosy,
ze bezrobocie w Polsce jest znacznie mniej dotkliwe niz wynikatoby to ze statystyk, bo wiekszo$¢ bezrobotnych pracuje w szarej
strefie, a urzedy pracy nie potrafig skutecznie weryfikowac¢ tego, czy zgtaszajgce sie do nich osoby w rzeczywisto$ci nie majg pracy
i czy w ogole chciatyby ja podjac. Jak jest faktycznie? Czy wszyscy bezrobotni zarejestrowani sa naprawde bezrobotni? Co z tego
wynika dla naszej gospodarki?

Dwie definicje osoby bezrobotnej - bezrobocie rejestrowane a bezrobocie wedtug BAEL

Aby udzieli¢ odpowiedzi na powyzsze pytania musimy najpierw wyjasni¢ pojecie bezrobocia, czyli okresli¢ kogo uwaza sie w naszym
kraju za osobe bezrobotna. Czesto zapomina sig, ze w Polsce funkcjonuja dwa odrebne Zrédta danych o bezrobociu postugujace
sie réznymi definicjami osoby bezrobotnej. Pierwszym Zrddiem jest statystyka Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej zbierajaca
dane Powiatowych Urzedow Pracy o zarejestrowanym bezrobociu tj. postugujaca sie tzw. ustawowa definicja osoby bezrobotnej.
Drugim Zrédtem jest Gtowny Urzad Statystyczny, identyfikujgcy bezrobotnych w przeprowadzanym co kwartat Badaniu Aktywno$ci
Ekonomicznej Ludnosci (BAEL), opartym o metodologie Miedzynarodowej Organizacji Pracy i EUROSTATu.

Roznic miedzy ustawowa definicja bezrobotnego, a tg wg kryteriow BAEL jest stosunkowo duzo (zob. ramka 15.). Ich dokfadna
charakterystyka nie jest jednak celem tego tekstu. Wazne jest by pamietaé, ze z jednej strony niektére osoby uznane za bezrobotne
zgodnie z metodologig BAEL nie sg ujete w statystykach bezrobocia rejestrowanego, z drugiej zas czes¢ osob zarejestrowanych
w urzedach pracy nie spetnia kryteriow BAEL.

Ramka 15. Dwie definicje osoby bezrobotnej

W mysl definicji ustawowej3? za bezrobotnego uznaje sie osobe:

w wieku produkcyjnym (od 18 do 59/64 lat), niezatrudniona i nie wykonujaca innej pracy zarobkowej,

zdolna i gotowa do podjecia zatrudnienia w petnym wymiarze czasu pracy (w przypadku osoby niepetnosprawnej
- Cco najmniej w potowie petnego wymiaru czasu pracy)

nie uczacy sie w szkole w systemie dziennym

zarejestrowana we wiasciwym dla miejsca zameldowania powiatowym urzedzie pracy,

poszukujaca zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej

nie bedaca emerytem, rencista, rolnikiem (w przypadku uzytkéw rolnych o powierzchni przekraczajacej 2 ha)

ktéra, nie uzyskuje miesiecznie dochodéw w wysokosci przekraczajacej potowe wynagrodzenia minimalnego,
z wytagczeniem przychoddw uzyskanych z tytutu przychodéw od Srodkéw pienieznych zgromadzonych na rachunkach
bankowych.

Definicja bezrobotnego wedtug BAEL opiera sie natomiast na zaleceniach Miedzynarodowej Organizacji Pracy oraz Eurostatu.
Najogélniej méwiac za bezrobotna uwaza sie osobe w wieku od 15 do 74 lat, ktora:

nie pracowata w tygodniu, w ktérym odbyto sie badanie,

jest gotowa podjac prace

aktywnie poszukuje pracy, tj. w ciagu 4 tygodni przed badaniem podjeta konkretne dziatania w celu znalezienia
zatrudnienia lub pracy na wtasny rachunek,

znalazta prace, jest gotowa do jej podjecia i oczekuje na jej rozpoczecie w okresie do trzech miesiecy od daty badania

% Petna ustawowa definicja osoby bezrobotnej znajduje sie w art. 2 ust. 1 pkt. 2 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dnia 20 kwietnia 2004 .
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Jak wielu bezrobotnych zarejestrowanych nie spetnia kryteriow BAEL?

Poréwnujgc obie definicje bezrobocia nietrudno zauwazy¢ kilka kluczowych réznic miedzy nimi. Po pierwsze, definicja ustawowa
nie obejmuije bezrobotnych, ktérzy nie zarejestrowali sie w powiatowych urzedach pracy, bez wzgledu na to jaka jest ich faktyczna
sytuacja na rynku pracy. Bezrobotnym rejestrowanym nie moze by¢ takze student studidw dziennych, emeryt czy rencista. Z kolei,
w rozumieniu BAEL osoby te mozna uznac za bezrobotne, jesli tylko spetniaja wymienione wyzej warunki.

W konteks$cie niniejszego rozdziatu, bardziej interesuje nas jednak zalezno$¢ odwrotna, czyli to, ze nie wszyscy bezrobotni zareje-
strowani w urzedach pracy spetniaja kryteria badania BAEL. Innymi stowy, nie sg to osoby, ktére nie majg pracy, poszukuja jej i sg

gotowe ja podjaé.

Jesli urzedy pracy rzetelnie i doktadnie weryfikowatyby, czy rejestrujace sie osoby rzeczywiscie chca podjac prace i jej poszukuja,
w zasadzie wszyscy zarejestrowani bezrobotni powinni by¢ bezrobotnymi takze w rozumieniu badania BAEL. Tak jednak nie jest.

Tabela 7. Udziat os6b nie spetniajacych kryteriow BAEL w ogdle zarejestrowanych bezrobotnych w 2005 i 2006 roku.

Liczba zarejestrowanych Liczba zarejestrowanych Udziat oséb nie spetniajacych
Kwartat bezrobotnych (tys.) bezrobotnych nie spetniajacych kryteriow BAEL w ogole
kryteriow BAEL (tys.) zarejestrowanych bezrobotnych (proc.)
| kw 2005 3053 812 26,6
Il kw 2005 2827 834 29,5
Il kw 2005 2760 814 29,5
IV kw 2005 2773 835 30,1
| kw 2006 2822 982 34,8
Il kw 2006 2488 990 39,8

Zrédto: Obliczenia wtasne IBS na podstawie danych GUS i BAEL

Jak pokazuje tabela 5. w 2005 r. az 30 proc. zarejestrowanych bezrobotnych - czyli blisko 825 tys. oséb - nie spetniato kryteriow
bezrobocia wg BAEL. Oznacza to, ze faktycznie byty to albo osoby pracujace albo bierne zawodowo. Ponad 10 proc. zarejestrowa-
nych w urzedach pracy w rzeczywisto$ci wykonywato prace — tyle, ze byta to praca nierejestrowana, w szarej strefie. Z kolei ok. 19
proc. zarejestrowanych bezrobotnych w rzeczywisto$ci nie poszukiwato pracy badz nie byto gotowych do jej podjecia. Tym samym,
nie powinno sie postrzegacd ich jako bezrobotnych, a raczej jako biernych zawodowo. Blisko potowa z nich nie szukata zatrudnienia
poniewaz zajmowata sie domem i rodzing. Dla 13 proc. przyczyna biernosci byta choroba, a dla niecatych 12 proc. - przekonanie, ze
wyczerpali juz wszystkie szanse na znalezienie pracy. Co wiecej, az 10 proc. - czyli ok. 60 tys. 0sob - otwarcie przyznato, ze pracowac
po prostu nie chce.

Tabela 8. Przyczyny biernosci wsréd bezrobotnych zarejestrowanych w PUP w 2005 roku (przecietnie w roku).

Przyczyna nieposzukiwania pracy Liczba bezrobotnych (tys.) Udziat
jestem przekonany, ze nie znajde odpowiedniej pracy 45 8,9%
wyczerpatem wszystkie mozliwosci znalezienia pracy 59,25 11,8%
ucze sie, uzupetniam kwalifikacje 34,5 6,8%
zajmuje sie domem, rodzina 245 48,6%
jestem na emeryturze 2 0,4%
z powodu choroby, niesprawnosci 65,5 13,0%
obecnie nie chce pracowac 52,5 10,4%

Zrédto: Obliczenia wtasne IBS na podstawie danych BAEL
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Wzglednie najwiekszy odsetek zarejestrowanych w urzedach pracy, ktérzy nie sa bezrobotnymi w rozumieniu BAEL zaobserwowac
mozna w wojewddztwach: $wietokrzyskim, lubelskim, podkarpackim i warminsko-mazurskim (por. wykres 45.). Bardzo wielu miesz-
kajacych tam zarejestrowanych bezrobotnych faktycznie pracuje. Najprawdopodobniej wynika to ze struktury zatrudnienia w tych
wojewddztwach - sa to regiony o duzym udziale rolnictwa w zatrudnieniu, przy czym dominuja tam mate, rodzinne gospodarstwa.
W rezultacie, wielu bezrobotnych zarejestrowanych w powiatowych urzedach pracy w rzeczywisto$ci pomaga w prowadzeniu rodzin-
nych gospodarstw rolnych, a tym samym sa pracujgcymi w rozumieniu BAEL. Wniosek ten potwierdza takze fakt, ze odsetek zare-
jestrowanych bezrobotnych uznanych za pracujacych wedtug BAEL obserwowany na wsiach i w matych miejscowos$ciach znacznie
przewyzsza ten, notowany w duzych miastach.

Wykres 45. Odsetek zarejestrowanych bezrobotnych uznanych w badaniu BAEL za pracujacych lub biernych

w 2005 r.
Wedtug wojewddztw Wedtug wielko$ci miejscowosci
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Zrédto: Obliczenia wtasne IBS na podstawie danych BAEL.

Warto w tym miejscu przypomnieé¢, ze w mys| Ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, statystyka bezrobocia reje-
strowanego powinna bra¢ pod uwage zaréwno gotowo$¢ osoby bezrobotnej do podijecia pracy, jak i jej aktywnos$¢ w poszukiwaniu
zatrudnienia. Innymi stowy, powiatowe urzedy pracy powinny weryfikowaé, czy rejestrujgca sie osoba naprawde chciataby pracowaé
i czy podejmuje jakie$ dziatania, by zatrudnienie znalez¢. Powyzsze oszacowania wskazuja jednak na to, ze urzedy pracy nie wywia-
zuja sie zbyt dobrze z tego obowigzku. Skutkuje to ujmowaniem w statystykach bezrobocia rejestrowanego takze osdb, ktére nie sg
sktonne do podjecia pracy bgdz tez w ogdle jej nie poszukuijg, a jedynym motywem rejestracji w urzedzie jest dla nich najprawdo-
podobniej fakt optacenia z budzetu panstwa sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Prowadzi to do przeszacowania zjawiska bez-
robocia i niedoszacowania fenomenu bierno$ci zawodowej, ktéra jest najpowazniejszym problemem strukturalnym rynku pracy
w naszym kraju.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze korzystanie z pomocy publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) nalezy wedtug metodologii Eurostatu
(a tym samym badania BAEL) do aktywnych sposobdw poszukiwania pracy. Jakos¢ i asortyment ustug swiadczonych przez PSZ
w réznych krajach jest jednak bardzo zréznicowana. Niestety, Polska nie wypada w tej dziedzinie najlepiej — do najwiekszych stabosci
polskich urzeddw pracy nalezy skuteczno$é aktywizowania bezrobotnych oraz zapewnienie im zindywidualizowanego doradztwa
zawodowego i poérednictwa pracy. Jednoczesnie, kontakt z powiatowym urzedem pracy jest jednym z najczesciej stosowanych
(a czesto jednoczesnie wytgcznych) sposobow poszukiwania zatrudnienia przez polskich bezrobotnych. Prawdopodobnie wiec wielu
bezrobotnych (jednoczesnie zarejestrowanych oraz formalnie spetniajgcych kryteria BAEL) — dla ktérych jedyng metoda poszukiwa-
nia pracy jest korzystanie z pomocy PSZ - w rzeczywisto$ci prezentuje bierng postawe na rynku pracy. Poza rejestracjg w urzedzie,
nie podejmuijg oni bowiem zadnych dziatari w celu znalezienia zatrudnienia. Tym samym, skala faktycznej biernosci wéréd zarejestro-
wanych bezrobotnych jest prawdopodobnie jeszcze wyzsza od prezentowanych wczesniej 19 proc.
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Jakie to ma znaczenie dla pracownikow, przedsiebiorcow i polskiej gospodarki?

Jak zaznaczyli$my w poprzedniej cze$ci tekstu, polskie urzedy pracy majg problemy z weryfikacjg tego, czy zgtaszajgce sie do nich
osoby w rzeczywistosci nie majg pracy, poszukuja jej i chciatyby ja podjgé. W rezultacie, blisko jedna trzecia zarejestrowanych bez-
robotnych to osoby, ktére pracuja w szarej strefie badz nie szukaja zatrudnienia. Warto w tym miejscu zastanowic sie jakie wnioski
ptyna z tej obserwacji. Kto na tym traci i dlaczego?

Po pierwsze, nieskuteczno$¢ urzeddw pracy w poprawnej ocenie tego, czy zgtaszajgce sie do nich osoby sg rzeczywiscie bezro-
botne prowadzi do nieuzasadnionego przyznawania zasitkéw. Traca na tym osoby faktycznie bezrobotne, a takze budzet paristwa.
W 2005 r. ponad 26 proc. otrzymujacych zasitki dla bezrobotnych stanowity osoby, ktére nie spetniaty kryteriéw bezrobocia wg BAEL.
Innymi stowy, ponad 85 tys. oséb otrzymato zasitek dla bezrobotnych mimo, ze w rzeczywisto$ci posiadaty one prace lub wcale jej
nie poszukiwaty. Oznacza to nie tylko strate dla budzetu rzedu 45-55 min ztotych miesiecznie, ale rowniez to, ze zasitki nie trafiajg do
0s0b, ktdre potrzebujg ich najbardziej, a tym samym nie moga petni¢ dobrze swojej roli. Musimy pamietaé, ze gtéwnym uzasadnie-
niem przyznawania zasitkéw dla bezrobotnych jest ich funkcja ubezpieczeniowa — majg one tagodzi¢ trudnosci finansowe zwigzane
z pozostawaniem bez pracy oraz dostarcza¢ bezrobotnym $rodkéw niezbednych do poszukiwania odpowiedniego zatrudnienia.
Ludzie, ktdrzy nie szukaja pracy i nie maja zamiaru jej podja¢ nie powinni wiec otrzymywaé zasitkdw dla bezrobotnych, a co najwyzej
(w przypadku niskich dochoddw) $wiadczenia z systemu opieki spoteczne;j.

Po drugie, to, ze polskie urzedy pracy niezbyt dobrze weryfikujg gotowos$¢ bezrobotnych do podjecia zatrudnienia oraz ich aktywno$é
w poszukiwaniu pracy, utrudnia prowadzenie aktywnych polityk rynku pracy (ALMP), a takze ocene ich efektywnosci. Aktywne poli-
tyki rynku pracy - takie jak szkolenia czy doradztwo zawodowe - moga by¢ bowiem skuteczne jedynie wtedy, gdy adresuije sie je do
$cisle okreslonych grup odbiorcéw. Skoro jednak polskie urzedy pracy nie potrafig precyzyjnie okresli¢ czy zarejestrowani bezrobotni
rzeczywiscie nie maja pracy i czy jej poszukuja, czes¢ oséb kierowanych na programy aktywizacyjne stanowig prawdopodobnie nie
bezrobotni, a osoby bierne badz pracujace w szarej strefie. Tym samym, nawet w wypadku rozszerzenia skali aktywnych polityk rynku
pracy prowadzonych w naszym kraju, dziatania te mogtyby by¢ w duzej mierze nieefektywne.

Niemniej jednak, rozszerzenie dziatan aktywizacyjnych mogtoby poméc polskim urzedom pracy w skuteczniejszym rozpoznawaniu
0s6b faktycznie bezrobotnych, jesli gotowo$¢ do udziatu w ALMP bytaby warunkiem koniecznym uzyskania i utrzymania statusu
bezrobotnego oraz prawa do zasitku. Mozna bowiem przypuszczaé, ze jeéli osoba pracujaca w szarej strefie (jednoczeénie zare-
jestrowana jako bezrobotna) stanetaby w obliczu koniecznosci odbycia szkolenia lub stazu, zrezygnowataby ona ze statusu osoby
bezrobotnej, bowiem koszty zwigzane z rezygnacija z pracy na czarno przewyzszatyby korzysci wynikajace z rejestracji w urzedzie
pracy. Podobna sytuacja miataby miejsce w przypadku oséb biernych, ktére w rzeczywistosci nie chcg pracowacé. W rezultacie, w re-
jestrach bezrobotnych pozostatyby tylko te osoby, ktére faktycznie nie majg pracy i sa gotowe jg podjac.

Po trzecie, mozliwo$¢ wzglednie tatwego uzyskania statusu osoby bezrobotnej - takze przez osoby faktycznie pracujace w szarej
strefie - szkodzi pracownikom i pracodawcom dziatajgcym w legalnej gospodarce. Pracujacy na czarno nie ptacg bowiem sktadek
na ubezpieczenia spoteczne (np. ubezpieczenie zdrowotne, emerytalne, rentowe), lecz skoro sg oni zarejestrowani jako bezrobotni,
sktadki te optacane sg za nich z budzetu panstwa. Srodki na ten cel panstwo musi jednak jako$ uzyskac¢. W rezultacie, pracujgcy
legalnie musza sfinansowaé ubezpieczenia spoteczne nie tylko dla siebie, ale réwniez dla ,bezrobotnych” faktycznie zatrudnionych
w szarej strefie. Z kolei wzrost pozaptacowych kosztéw legalnej pracy jeszcze bardziej sktania ludzi do podejmowania pracy na
czarno, ogranicza rozwdj przedsiebiorstw oraz powstawanie nowych, legalnych miejsc pracy, a w konsekwencji obniza dynamike
wzrostu gospodarczego.

Ujmowanie w statystykach bezrobocia rejestrowanego oséb biernych zawodowo oraz pracujgcych w szarej strefie jest wiec szkodli-
we dla catej polskiej gospodarki. Dlatego zasadne wydaje sie ,wyczyszczenie” rejestréw bezrobotnych, tak by znalazly sie tam tylko
osoby, ktére faktycznie nie maja pracy i jej aktywnie poszukuja. Oczywiscie nie nalezy przy tym ulec ztudzeniu, ze wynikte z tego ob-
nizenie stopy bezrobocia rejestrowanego, $wiadczytoby o poprawie sytuacji na polskim rynku pracy. To, ze wiele oséb widniejacych
w statystykach zarejestrowanych bezrobotnych nie powinno sie tam znalez¢, w zadnym wypadku nie oznacza bowiem, ze sytuacja
na naszym rynku pracy jest lepsza, niz wynikatoby to z oficjalnych danych. Po pierwsze, nawet jesli przyjmiemy, ze stopa bezrobocia
jest 0 okoto jedna piatg nizsza, niz wynika to ze statystyk bezrobocia rejestrowanego, nie zmienia to faktu, ze bezrobocie w Polsce
utrzymuje sie na bardzo wysokim poziomie. Po drugie, jezeli zatozymy, ze statystyki bezrobocia sa rzeczywiscie nieco zawyzone,
powinniémy jednoczes$nie przyjacé, ze wieksza jest skala biernosci zawodowej, ktéra - jak juz wspomnieli$my - jest najpowazniejszym
problemem naszego rynku pracy, czesto bardziej jeszcze dotkliwym niz samo bezrobocie.
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Dlaczego tak trudno znalez¢ dobrego pracownika?

Mimo, ze trwajacy juz cztery lata okres wyraznego ozywienia gospodarczego pozwolit na istotng poprawe sytuaciji na polskim rynku
pracy, utrzymujgcy sie w naszym kraju kilkunastoprocentowy poziom bezrobocia jest nadal najwyzszy w Unii Europejskiej. Bez pracy
pozostaje ponad dwa miliony Polakéw. Wydawatoby sie, ze w takich okoliczno$ciach dynamicznie rosnacy popyt na prace zgtaszany
przez pracodawcdw nie moze napotykac bariery podazowej, innymi stowy, ze pracodawcy nie powinni narzeka¢ na brak rak do pracy.
Tak jednak nie jest. Firmy coraz czesciej bezskutecznie poszukujg nowych pracownikéw — wedtug badan ankietowych przeprowa-
dzonych przez jedna z organizacji pracodawcéw az 75 proc. polskich przedsiebiorcéw doswiadczyto w ubiegtym roku trudnosci
zwigzanych ze znalezieniem odpowiednio wykwalifikowanych oséb do pracy. Braki zaczynajg sie pojawia¢ wtasciwie wszedzie tam,
gdzie dynamicznie rozwija sie przemyst, powstajg nowe przedsiebiorstwa i naptywajg zagraniczne inwestycje. W podrozdziale 4.4.
zwrécilismy uwage na to, ze do pojawienia sie niedoboru rgk do pracy przyczynity sie w pewnym stopniu nasilone migracje Polakéw
do krajow Europy Zachodniej. Z kolei w punkcie 4.5. podkreslilismy, ze czes¢ zarejestrowanych bezrobotnych faktycznie pracuje
w szarej strefie badz w ogodle nie szuka zatrudnienia. Nie sg to jednak jedyne (i nie najwazniejsze) przyczyny dla ktorych pojawiajace
sie deficyty rak do pracy wspodtistniejg z ogromng rzesza bezrobotnych. W jaki jeszcze sposdb mozna wiec wyttumaczy¢ ten para-
doks?

Struktura ksztalcenia a oczekiwania pracodawcow i potrzeby polskiej gospodarki

Pierwsza przyczyna trudnoéci ze znalezieniem odpowiednio wykwalifikowanych pracownikow lezy w niedopasowaniu kwalifikacyj-
nym miedzy podaza a popytem na prace, wynikajacym z nieodpowiedniej struktury ksztatcenia w polskich szkotach.

O niedopasowaniu tym mozna méwic juz w przypadku szkolnictwa zawodowego, ktére nie ksztatci wystarczajgce;j liczby dobrze wy-
kwalifikowanych pracownikow w zawodach poszukiwanych obecnie na rynku pracy. Brakuje przede wszystkim pracownikéw branzy
budowlanej (murarzy, slusarzy, tynkarzy, operatoréw maszyn budowlanych), metalowej (np. spawaczy) oraz spozywczej (np. cukierni-
kéw, masarzy). Pracodawcy podkreslajg takze, ze struktura ksztatcenia czesto nie odpowiada lokalnym zapotrzebowaniom na prace,
a takze, ze wielu absolwentow zasadniczych szkot zawodowych i technikéw nie posiada umiejetnosci niezbednych do wykonywania
zawodu, w ktérym powinni by¢ fachowcami.

Niemniej waznym problemem jest struktura ksztatcenia w polskich szkotach wyzszych. Polska mtodziez wybiera najczesciej studia
na kierunkach biznesowych i spoteczno-humanistycznych (52 proc. studentéw w r. akad. 2005/06). Znacznie mniejszg popularno-
$cig cieszg sie zas kierunki sciste np. inzynieryjno-techniczne (7,9 proc. studentéw) i matematyczne (0,8 proc.), ktére w przypadku
studiéw dziennych na uczelniach publicznych maja na ogét (poza informatyka) znacznie mniej kandydatéw przypadajacych na jedno
miejsce niz kierunki humanistyczne, a niektére wrecz oferuja wiecej miejsc, niz zgtasza sie chetnych w pierwszym naborze (chemia,
fizyka). Taka struktura ksztatcenia odbiega od profilu wystepujacego w wielu krajach OECD, gdzie ksztalci sie znacznie wiecej specija-
listow w zakresie nauk $cistych i technicznych (zob. wykres 46.).

Wykres 46. Struktura ksztatcenia na poziomie wyzszym w wybranych krajach UE.

Struktura ksztatcenia na poziomie wyzszym Udziat studentéw wg grup kierunkéw studiéw
w wybranych krajach UE w 2004 roku w Polsce w latach 2002 - 2006

60 4 Ekonomiczne i administracyjne
. 3,5 Spoteczne
50 Pedagogiczne
3 Humanistyczne i artystyczne
40 A 25 Inzynieryjno-techniczne
Informatyczne

30 3 2 Medyczne
I » ’. ] 15 Ochrony $rodowiska
20 3 ' )

Architektury i budownictwa

1 Prawne
10 0.5 Biologiczne i fizyczne
Matematyczne i statystyczne
0 0 Inne
A > A & > " & X " - > &
S & & & L @S &S 0 5 10 15 20 25 30
A L I R S 5
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Jednoczesnie, na podstawie analizy zamieszczanych przez pracodawcow ofert zatrudnienia mozna wnioskowacé, ze dziatajgce na
polskim rynku firmy coraz czesciej poszukujg wtasnie wykwalifikowanych inzynieréw, informatykéw, specijalistow z zakresu teleko-
munikacji czy matematykéw. Popyt na absolwentéw pedagogiki, filologii czy zarzadzania i marketingu wzglednie ostabt - zwtaszcza
w poréwnaniu z sytuacjg z poczatku okresu transformacji i tworzenia sie gospodarki rynkowej. Warto jednoczesnie podkresli¢, ze
sektory zatrudniajace wykwalifikowanych inzynieréw, technikéw i informatykéw maja decydujace znaczenie dla podniesienia pro-
duktywnosci polskiego przemystu i gospodarki jako catosci, co z kolei jest warunkiem osiggniecia i utrzymania wysokiego wzrostu
gospodarczego, niezbednego do zniwelowania dystansu cywilizacyjnego dzielgcego Polske od innych krajéw Unii Europeijskie;.

Dlaczego oczekiwania pracodawcow rozmijaja sie z zainteresowaniami mtodziezy? Jednym z najwazniejszych czynnikéw determi-
nujacych dokonywane przez absolwentéw polskich szkét srednich wybory ksztatcenia na poziomie wyzszym jest wzglednie niski
poziom ich umiejetnoéci matematycznych i analitycznych (o czym piszemy szerzej w dalszej czeéci podrozdziatu). W konsekwencii,
polska mtodziez stosunkowo rzadko - na tle rowiesnikow z innych krajéw Europy - podejmuje studia na kierunkach scistych i tech-
nicznych. W tym kontekscie, negatywnym zjawiskiem wydaje sie by¢ brak obowigzkowego egzaminu maturalnego z matematyki.
Moze to bowiem utrwala¢ w wielu uczniach profil zachowan edukacyjnych uniemozliwiajgcy im studia na kierunkach scistych, pogte-
biajac tym samym niekorzystng strukture ksztatcenia wyzszego.

Korzystnym rozwiazaniem mogtoby by¢ wprowadzanie powszechnej odptatnosci za studia (przy jednoczesnym rozbudowanym sys-
temie stypendialnym i kredytowym). Mechanizm rynkowy sktonitby mtodych ludzi do rozwazniejszych wybordw kierunkow dalszego
ksztalcenia. Mozna przypuszczac, ze czesciej podejmowaliby oni studia na kierunkach, ktére pozwolityby im zdoby¢ kwalifikacje
i umiejetnosci, na ktére zgtaszany jest popyt na rynku pracy. Co jeszcze wazniejsze, odptatno$¢ motywowataby studentéw do ter-
minowego konczenia nauki i jak najszybszego wej$cia na rynek pracy. Z drugiej strony, odptatnos$¢ za studia dzienne wzmogtaby
konkurencje miedzy uczelniami sprzyjajgc ich bardziej prorynkowym zachowaniom, za$ $rodki publiczne mogtyby by¢ kierowane
w wiekszym stopniu na rozwdj mtodej kadry naukowej, podniesienie jakosci ksztalcenia podyplomowego oraz badar naukowych
prowadzonych na polskich uczelniach.

Niedopasowanie struktury ksztatcenia do wymagan rynku pracy wynika bowiem takze z tego, ze uczelnie oferujgc nowe kierunki
ksztatcenia kieruja sie przede wszystkim preferencjami wyktadowcdw i maturzystéw oraz kosztami prowadzenia studiéw, nie za$ opi-
nig pracodawcow i potrzebami gospodarki. Poniewaz prowadzenie kierunkdéw technicznych wiaze sie z koniecznos$cia ponoszenia
bardzo duzych naktadéw finansowych (m.in. na laboratoria, sprzet badawczy), uczelnie rozszerzaja gtéwnie liczbe miejsc na studiach
spoteczno-humanistycznych, ktérych koszt jest znacznie nizszy. Nalezy wiec w wiekszym stopniu zadbac o to, by szkotom wyzszym
optacato sie prowadzi¢ studia na kierunkach szczegdlnie waznych z punktu widzenia wzrostu produktywnosci i innowacyjnosci pol-
skiej gospodarki. W tym kontekscie, dobrym rozwigzaniem mogtyby by¢ publiczne programy wsparcia dla uczelni ksztatcgcych na
kierunkach scistych i technicznych. Programy takie prowadzone sg na szerokg skale m.in. w Chinach oraz Indiach i przynosza one
pozytywne rezultaty w postaci rozwoju nowoczesnych technologii oraz przyciagania inwestycji w dziedzinie badari naukowych.

Warto rowniez pamietaé, ze oproécz prowadzenia podstawowych badan naukowych i ksztatcenia studentéw, waznym celem uczelni
wyzszych powinno byc¢ takze rozszerzanie wspotpracy z przemystem oraz wieksza komercjalizacja wynikéw prac badawczo-rozwo-
jowych. Tylko wdrozone rozwigzania naukowe stajg sie bowiem innowacjg. Nalezy wiec dgzy¢é do wzmacniania powigzan miedzy
uczelniami i przedsiebiorstwami, a takze sprzyjac¢ tworzeniu miedzyuczelnianych oérodkéw naukowych oraz jednostek o charakterze
komercyjno-akademickim — m.in. inkubatoréw i parkéw technologicznych.

Z punktu widzenia dopasowania systemu edukacji do oczekiwan pracodawcéw, korzystne moze byé réwniez wprowadzenie nowg
Ustawag o szkolnictwie wyzszym dwustopniowo$ci studiéw, tj. podziatu na studia licencjackie i magisterskie. Podziat ten daje bowiem
nadzieje na bardziej elastyczne dostosowania programéw nauczania do wymagar pracodawcdw oraz na to, ze umiejetnosci absol-
wentéw beda weryfikowane przez rynek pracy juz po zakoriczeniu pierwszego etapu ksztatcenia. Dwustopniowa struktura studiow
utatwi takze mtodziezy zmiane specjalnosci na poziomie magisterskim, w przypadku nieodpowiedniego wyboru na etapie wczeéniej-
szym. Nalezy przy tym zadba¢ o odpowiednia jako$¢ i ,prestiz” dyplomu licencjata. Innymi stowy, absolwenci studiéw licencjackich
powinni by¢ postrzegani przez pracodawcéw jako osoby wyposazone w odpowiednie kwalifikacje zawodowe i dobrze przygotowane
do konkurowania na rynku pracy. W rezultacie, wzglednie wiecej oséb niz ma to miejsce dzi$ koriczytoby edukacje wtasnie na tym
poziomie ksztatcenia (W miare potrzeby uczestniczgc w szkoleniach, kursach doksztatcajacych itp.), a studia magisterskie kontynu-
owatby relatywnie niewielu. W szczegdlnosci bytyby to osoby, ktdre w przysziosci zamierzajg podjaé takze studia doktoranckie. Taki
system prawdopodobnie pomoégtby pogodzi¢ powszechnos$¢ edukacji na poziomie wyzszym z utrzymaniem jej jakoéci oraz zache-
citby mtodziez do wczesniejszego podejmowania aktywnosci zawodowe.
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W tym miejscu nalezy rowniez podkresli¢, ze niedopasowania miedzy wymaganiami pracodawcow, a kwalifikacjami poszukujgcych
pracy utrwalane sg przez niewielkg popularnosci ksztatcenia ustawicznego. W poréwnaniu do obywateli innych krajow UE Polacy
doksztafcajg sie bardzo rzadko, a wielu nie widzi korzy$ci z uzupetniania i rozwijania swoich umiejetnosci. Dotyczy to zwtaszcza oséb
bezrobotnych oraz niskokwalifikowanych, o czym piszemy szerzej w punkcie 4.3. opracowania.

Jakos$¢ ksztatcenia, a trudnosci w znalezieniu odpowiednich pracownikow

Oprécz niedopasowania struktury ksztatcenia do wymagan stawianych przez pracodawcow, mankamentem polskiej edukacji jest
niedostateczna jako$¢ nauczania w gimnazjach i szkofach érednich — zaréwno zawodowych i technicznych, jak i ogélnoksztatcgcych.
Jakos¢ ta ma kluczowe znaczenie dla przedsiebiorcow i gospodarki. Z jednej strony cze$¢ 19-latkdw trafia bowiem bezposrednio
po zakoriczeniu szkoty na rynek pracy, a zdobyte przez nich umiejetnosci i kompetencje od razu konfrontowane sg z wymaganiami
stawianymi przez przedsiebiorstwa. Z drugiej strony, czes¢ miodziezy kontynuuje nauke na studiach wyzszych, ktérych wyboér (a wiec
takze kierunek i jako$¢ zdobywanych kwalifikacji) powigzany jest z dotychczas osiggnietymi wynikami.

Danych do oceny umiejetno$ci uczniéw polskich gimnazjéw dostarcza badanie PISA,* przeprowadzone w 2003 r. wérdd 15-latkow
z krajéw OECD. Cho¢ w zakresie czytania ze zrozumieniem i w naukach przyrodniczych polscy uczniowie osiagneli wyniki nieco
lepsze od $rednich w badanych krajach, to ich rezultaty w obszarze rozumowania matematycznego i twérczego rozwigzywania pro-
blemdw byty wyraznie gorsze od przecietnej (por. wykres 47.). Co wiecej, az 72 procent polskich pietnastolatkéw osiggneto wyniki
wskazujgce na jedynie podstawowe umiejetnosci matematyczne (poziom 3 lub nizszy), a tylko 10 procent z nich poradzito sobie
z bardziej skomplikowanymi, wymagajacymi abstrakcyjnego mysélenia problemami (poziom 5 i 6). W krajach, gdzie mtodziez osig-
gnetfa najlepsze przecietne rezultaty w dziedzinie matematyki (Szwecja, Finlandia, Czechy), udziat uczniéw biegtych w mysleniu ma-
tematycznym (poziom 5, 6) byt okoto dwukrotnie wyzszy niz w Polsce.

Wykres 47. Wyniki testu PISA 2003 w wybranych krajach UE.
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Zrédto: OECD.

Badanie PISA pokazato, ze polskie szkoty podstawowe i gimnazjalne nienajlepiej przygotowujg mtodych ludzi do kreatywnego rozwig-
zywania problemow, abstrakcyjnego mysélenia oraz wnioskowania, ktére to umiejetnoéci sa niezmiernie cenione przez pracodawcéw
i niezbedne we wspoétczesnej gospodarce — nie tylko w zawodach wymagajgcych wyzszego wyksztatcenia o profilu technicznym lub
$cistym. Nalezy podkresli¢, ze cho¢ badanie PISA byto do tej pory przeprowadzane w Polsce zaledwie trzykrotnie (za kazdym razem
prowadzac do podobnych rezultatéw) nie ma powodu sadzi¢, ze umiejetnosci polskich ucznidow na tym etapie edukacji byty w prze-
sztosci wyzsze. Tym samym, poziom wymienionych kompetenciji prawdopodobnie nie jest wysoki takze u znacznej czesci osdéb juz
w tej chwili aktywnych na rynku pracy.

3 Program Migdzynarodowej Oceny Uczniéw PISA to przeprowadzane co trzy lata badanie, stuzace ocenie stopnia przygotowania 15-latkéw do zycia w spoteczenstwie opartym na wiedzy. Badanie
obejmuje trzy obszary kompetencji: czytanie ze zrozumieniem, umiejetno$ci matematyczne i naukowe. Polscy uczniowie uczestniczyli w trzech edycjach testu: w 2000, 2003 i 2006 roku (wyniki
z 2006 r. nie sa jeszcze dostepne). Wiecej informacji na temat programu PISA mozna znalez¢ na stronie internetowej: www.oecd.org/pisa/
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Wyniki badania PISA znajduja potwierdzenie zaréwno w rezultatach egzamindw gimnazjalnych, jak i w wynikach nowej matury.

Egzaminy gimnazjalne pokazaty, ze wielu uczniow ma duze trudnoéci z zadaniami z zakresu przedmiotéw Scistych —w 2006 r. $redni
wynik z cze$ci matematyczno-przyrodniczej egzaminu byt przecietnie o 30 proc. nizszy niz wynik z czesci humanistycznej. Najwigk-
szg trudnos$¢ sprawity uczniom zadania wymagajgce stosowania zintegrowanej wiedzy z przedmiotéw $cistych do rozwigzywania
bardziej ztozonych sytuacji zyciowych. Réwniez w cze$ci humanistycznej egzaminu gimnazjalisci mieli najpowazniejsze trudnosci
z zagadnieniami wymagajacymi przeprowadzenia logicznego rozumowania, potaczenia rozproszonych faktow oraz argumentowania
wtasnych opinii.

Podobne staboéci polskiego systemu o$wiaty mozna zidentyfikowaé na podstawie wynikéw nowej matury:

e W 2006 r. egzaminu maturalnego nie zdato 21 proc. ucznidw, przy czym wyrazne jest zréznicowanie umiejetnosci
absolwentow licedw ogodinoksztatcacych (10,4 proc. negatywnych wynikow) i pozostatych typdw szkét — licedw profilowanych
(38 proc.), technikéw (34,2 proc.) oraz licedw uzupetiajgcych (66,1 proc.).

*  Zmniejszyta sie liczba osob wybierajacych na maturze matematyke —w 2006 zdawalo ja tylko 18 proc. uczniéw, w poréwnaniu
do 26 proc. w roku poprzednim. Przyczyna tego spadku sg najprawdopodobniej stabe wyniki matury z matematyki w 2005 roku,
w szczegdlnosci na poziomie rozszerzonym.

Stabe wyniki w rozwiazywaniu problemoéw wymagajacych nieszablonowego myslenia oraz logicznej analizy informaciji wskazuja, ze
wielu polskich uczniéw stosuje pamieciowe i bierne techniki uczenia sie. W rezultacie, nie potrafig oni wykorzystywaé nabytej wiedzy
w praktyce, a ich nauka jest mato skuteczna i nieefektywna. Problem ten jest szczegdlnie intensywny w przypadku mtodziezy uczacej
sie w szkotach technicznych oraz liceach profilowanych, cho¢ w nieco mniejszej skali dotyczy takze absolwentéw licedw ogdlno-
ksztatcacych. Te cechy bardzo wielu absolwentow szkot srednich maja istotne znaczenie dla podejmowanych przez nich wyborow
i strategii edukacyjnych, a w konsekwencji dla jakosci i ksztattu zdobywanych kwalifikacji oraz pracy jakg bedag wykonywaé w doro-
stym zyciu.

Szczegoding uwage warto zwrocic¢ takze na bardzo zte przecietne wyniki egzaminéw zawodowych zdawanych przez absolwentéw
szkdt zawodowych i technikow. W 2006 r. az 36,4 proc. absolwentéw zasadniczych szkdt zawodowych i 38,7 proc. absolwentow
technikow nie uzyskato dyploméw potwierdzajgcych kwalifikacje zawodowe. Takze przecietne wyniki tych, ktdrzy zdali byty stabe.
Oznacza to, ze praktyczne umiejetnosci wykonywania wyuczonego zawodu przez tych mtodych ludzi, ktérzy jako pierwsi wchodza
na rynek pracy sg czesto bardzo niskie. Tym samym, wielu z nich moze nie tylko mie¢ znaczne trudnoéci ze znalezieniem pracy, lecz
takze wymagac intensywnego przyuczenia do zawodu w sytuacji gdy taka prace znajdzie. Mozna wiec powiedzie¢, ze polskie szkoty
zawodowe rzadko kiedy potrafig sprosta¢ wymaganiom pracodawcow, nie spetniajac przez to swojej podstawowej funkcji, jaka jest
wiasciwe przygotowanie do pracy tej czesci mtodziezy, ktéra nie bedzie kontynuowata nauki w szkotach pomaturalnych i na studiach
wyzszych.

Nie pozbawiona problemdéw jako$ciowych jest réwniez polska edukacja na poziomie wyzszym. Abstrahujgc od nieadekwatnosci
struktury ksztatcenia do wymagan rynku pracy, mozna sadzi¢, ze pewng ceng za dynamiczny wzrost liczby studentéw w ostatnich
latach, byto obnizenie przecietnych umiejetnosci polskich magistrow, a zwtaszcza zwigkszenie stopnia ich zréznicowania. Znaczny
wzrost liczby studentéw wspotwystepowat bowiem z niskimi naktadami publicznymi na edukacje wyzszg (w 2003 r. - 1,03 proc.
PKB), ograniczonymi inwestycjami w infrastrukture i sprzet dydaktyczny oraz jedynie nieznacznym zwiekszeniem liczby pracownikow
naukowych, niska konkurencyjnoécig ich wynagrodzen (zwtaszcza dla mtodych naukowcéw), a takze wzrostem $redniego wieku
uniwersyteckiej kadry dydaktycznej.

O ile na poczatku lat 90-tych wiekszos¢ uczelni wyzszych znajdowata sie na terenie duzych o$rodkéw miejskich, to obserwowany
w ostatnich latach wzrost liczby szkdt pociggnat za soba wieksze rozproszenie terytorialne szkolnictwa wyzszego. Z jednej strony
ma to aspekty pozytywne, bowiem umozliwia kontynuacije nauki osobom pochodzgcym z mniejszych miejscowosci, ktére w innych
warunkach nie bytyby w stanie podja¢ studiéw (z powodu wysokich kosztéw utrzymania, dojazdow, itp.). Z drugiej strony, zaplecze
edukacyjne uczelni (biblioteki, kadra dydaktyczna, laboratoria) stato sie znacznie bardziej zréznicowane - szkoty wyzsze w mniejszych
osrodkach miejskich czesto nie dysponuja odpowiednimi zasobami, a uczacy sie tam studenci sg w konsekwencji gorzej ksztatceni.

W rezultacie, réwniez kwalifikacje czesci absolwentow studiéw wyzszych moga pozostawia¢ wiele do zyczenia, a wiec rowniez i oni
moga mie¢ dtugotrwate problemy ze znalezieniem pracy zgodnej z ich nominalnym poziomem wyksztatcenia.
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Nieefektywne posrednictwo pracy

Kolejnym czynnikiem utrudniajacym przedsiebiorcom znalezienie oséb do pracy jest niska efektywno$¢ publicznego systemu po-
$rednictwa realizowanego w naszym kraju przez powiatowe urzedy pracy (PUP). Wiekszo$¢ pracodawcédw nie wierzy, ze PUP po-
moze im znalez¢ odpowiedniego pracownika - przysytani kandydaci czesto nie majg adekwatnych kwalifikaciji, nie chca braé¢ udziatu
w szkoleniach, badz w ogdle nie zamierzajg pracowac. Z drugiej strony, réwniez bezrobotni sa przekonani, ze na urzad pracy nie
bardzo mozna liczy¢. Skad sie biorg problemy naszego systemu posrednictwa?

Jednym z mankamentéw PUP-6w jest niedostateczny kontakt z popytowa strong rynku pracy, ktéry wyraza sie przez to, ze:

* urzedy czesto nie posiadaja informacji o specyfice lokalnego rynku pracy czy planowanych inwestycjach w regionie oraz nie
prowadzg badan dotyczgcych ksztattowania sie popytu na poszczegoéine zawody i specjalnosci,

e tematyka szkolen oferowanych przez PUP-y w ramach programéw aktywizacyjnych dla bezrobotnych rzadko kiedy bywa
uzgadniana z lokalnymi pracodawcami, a w konsekwencji nie uwzglednia ich wymagan, opierajac sie raczej na preferencjach
bezrobotnych lub kwalifikacjach dostepnej kadry szkoleniowe;.

Problemem Publicznych Stuzb Zatrudnienia (PSZ2) jest takze niski poziom kwalifikacji pracownikow oraz bardzo wysoka — blisko 65-
-procentowa w skali roku - fluktuacja kadr. Pracownikami PUP-6w sa bowiem najczesciej bezrobotni uczestniczacy w programach
aktywizacyjnych: pracach interwencyjnych i robotach publicznych. Niewystarczajaca wydaje sie tez sama liczebno$¢ kadr stuzb
zatrudnienia — w 2003 r. na jednego doradce zawodowego przypadato ponad 7 tys. bezrobotnych, a na posrednika - prawie 2,4 tys.
Urzedy pracy nie posiadajg réwniez wystarczajgcych informacji o zgtaszajgcych sie do nich bezrobotnych - nie gromadzg danych
o ich do$wiadczeniu zawodowym czy umiejetnosciach.

W takich warunkach PUP-y maja czesto trudnoéci z weryfikacja nawet tego, czy rejestrujace sie osoby w rzeczywistosci chcialyby
pracowac i sg gotowe do podjecia zatrudnienia. Tym bardziej nie jest wiec mozliwe prowadzenie zorientowanego na uzytkownika
doradztwa zawodowego, posrednictwa oraz innych zindywidualizowanych form wsparcia i aktywizacji oséb bezrobotnych. Nic wiec
dziwnego, ze zniecheceni niskg efektywnoscig dziatann PUP-6w pracodawcy wzglednie rzadko zgtaszajg urzedom pracy informacije
o oferowanych wakatach, co z kolei jeszcze bardziej utrudnia prowadzenie skutecznego posrednictwa.

Co zrobi¢, by byto lepiej? Wydaje sie, ze nadzieje na wzrost efektywnosci systemu posrednictwa mozna wigzaé z rozwojem niepu-
blicznych agenciji zatrudnienia: agencji posrednictwa pracy, doradztwa personalnego, pracy tymczasowej. Rozwoj sektora prywatne-
go w tym zakresie utatwita ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, dopuszczajaca mozliwosé
kontraktowania prywatnym podmiotom cze$ci zadan lezacych w gestii publicznych stuzb zatrudnienia. Prywatne agencije pracy od-
ciazyty PSZ w szczegdlnosci w zakresie zagranicznego posrednictwa pracy. Wazna role odgrywaja takze agencje pracy tymczaso-
wej, ktore ,wypozyczajg” przedsiebiorstwom pracownikdw na okres wzmozonego zapotrzebowania na prace. Jest to rozwigzanie
korzystne dla pracodawcéw nie tylko ze wzgledu na mozliwosé szybkiego dostosowania liczby pracownikdéw do zmieniajgcych sie
warunkow na rynku, lecz takze dlatego, ze nie musza oni wykonywacé czynnosci administracyjnych zwigzanych z kadrami (nalicza¢
wynagrodzen, odprowadza¢ sktadek ZUS itp.). Wobec rosngcych problemdw ze znalezieniem odpowiednio wykwalifikowanych kan-
dydatow na oferowane stanowiska, pracodawcy coraz czesciej korzystajg rowniez z ustug agenciji doradztwa personalnego, ktére
pomagaja im w selekgji i rekrutacji pracownikéw.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze dalsze urynkowienie ustug zatrudnieniowych wydaje sie by¢ niezbednym warunkiem usprawnienia
systemu posrednictwa w naszym kraju. Wiele z zadan realizowanych dzi$ przez powiatowe urzedy pracy (np. doradztwo zawodowe,
organizacja szkoleri i programow aktywizacyjnych, analiza potrzeb bezrobotnych i kierowanie ich na odpowiednie programy) moze
by¢ bowiem z powodzeniem kontraktowanych podmiotom prywatnym badz organizacjom pozarzadowym. Rozwazy¢ nalezy réwniez
catkowitg prywatyzacje PUP oraz wprowadzenie petnej konkurenciji podmiotéw publicznych i prywatnych o $wiadczenie ustug za-
trudnieniowych - z zachowaniem $ciéle w rekach publicznych jedynie zadan strategiczno-analitycznych (okreslanie strategii polityki
rynku pracy, podziat $rodkéw, ocena efektywno$ci dziatan, wyznaczanie standardéw ustug, certyfikacja itp). Wydaje sie bowiem, ze
wiekszy - niz ma to miejsce obecnie - udziat sektora prywatnego w realizacji ustug zatrudnieniowych jest konieczny do podniesienia
stopnia ich profesjonalizaciji, zorientowania na odbiorcow (czyli bezrobotnych, ale i pracodawcow), obnizenia kosztéw dziatania oraz
poprawy efektywnosci.
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Podsumowanie

Mimo pewnego ograniczenia rozmiaréw bezrobocia i wyraznej poprawy sytuaciji gospodarczej w naszym kraju na przestrzeni ostat-
nich lat, bezrobocie pozostaje powaznym problemem. Przede wszystkim, ciggle zbyt wielu Polakéw pozostaje bez pracy zbyt
dtugo. Dlugotrwato$¢ bezrobocia ma swoje zrédto zaréwno w dziataniu czynnikéw strukturalnych (tj. wzglednie niskiego poziomu
umiejetnosci polskiego spoteczenstwa, niedopasowaniu struktury kwalifikacji do wymagar pracodawcédw, niskiej mobilnosci
zawodowej i przestrzennej bezrobotnych), jak i instytucjonalnych, takich jak skuteczno$¢ systemu pos$rednictwa pracy oraz pro-
gramoéw aktywizacyjnych dla bezrobotnych, wysoko$¢ i struktura opodatkowania, a takze elastyczno$¢ prawa pracy.

Niepokojace jest rowniez to, ze bezrobocie dtugotrwate dotyka w naszym kraju bardzo wiele oséb mtodych. Cho¢ doswiadczenia
miedzynarodowe wskazuja, ze stopa bezrobocia mtodziezy zwykle przewyzsza $rednig dla ogdtu populacji a tym samym przej$ciowe
bezrobocie mtodych nie powinno by¢ postrzegane jako pierwszorzedny problem rynku pracy, to trwate wykluczenie z rynku pracy
czesci mtodziezy w Polsce wskazuje, ze w naszym kraju konieczne jest podijecie dziatarh majacych na celu pomoc mtodym o naj-
wiekszych problemach z udanym startem na rynku pracy. Niestety w chwili obecnej duzo energii wtadz publicznych marnowane
jest na pomaganie tym, ktérzy potrafig poméc sobie sami.

Ograniczenie diugotrwatego bezrobocia oséb miodych wymaga przede wszystkim udoskonalenia systemu ksztatcenia, ktory
obecnie wydaje sie w niedostatecznym stopniu przygotowywac¢ absolwentéw do sprawnego funkcjonowania na rynku pracy. Po
pierwsze, wieksza uwage trzeba zwréci¢ na jako$¢ nauczania w szkotach zawodowych i liceach profilowanych oraz zadba¢
o to, by ksztatcity one odpowiednig liczbe wykwalifikowanych pracownikéw w zawodach, na ktére zgtaszane jest zapotrzebowanie
na regionalnych rynkach pracy. Ponadto, nalezy rozbudowac¢ system ksztatcenia ustawicznego, a takze popularyzowac studia na
kierunkach technicznych i $cistych, ktdrych absolwenci sg dzié poszukiwani na rynku pracy i ktérych obecno$¢ na rynku pracy wa-
runkuje wzrost produktywnosci polskiej gospodarki. Niewielka popularnosé kierunkéw $cistych w duzym stopniu wynika z niskiego
poziomu umiejetnosci analitycznych uczniéw polskich szkét Srednich. Symptomatyczne w tym wzgledzie jest ciggte odwlekanie
decyzji o wprowadzeniu matury z matematyki. Wazne jest takze to, ze w chwili obecnej uczelnie, oferujagc nowe (odptatne) kierunki
ksztalcenia, kieruja sie przede wszystkim preferencjami wyktadowcédw oraz kosztami prowadzenia studiéw, nie za$ potrze-
bami gospodarki. Niezbedne jest wiec rozszerzenie wspdtpracy miedzy uczelniami a przedsiebiorstwami oraz wspieranie rozwoju
jednostek o charakterze komercyjno-akademickim, m.in. parkéw technologicznych. Poprawa struktury ksztatcenia jest kluczowa, po-
niewaz jej nieadekwatno$¢ do wymagarn rynku pracy z jednej strony ttumaczy trwato$¢ bezrobocia, z drugiej zas$ jest jedna z przyczyn
dla ktérych polscy pracodawcy borykaja sie dzi$ ze znacznymi trudno$ciami w znalezieniu odpowiednich pracownikow. W rezultacie,
mamy w Polsce swoisty paradoks - wysokie bezrobocie i brak rak do pracy.

Cho¢ moéwi sie niekiedy, ze ograniczaniu rozmiaréw bezrobocia moga sprzyjaé nasilone migracje zagraniczne Polakéw po rozszerze-
niu Unii Europejskiej, bezrobotni —w szczegdinosci dtugookresowo - nie sa raczej sktonni do zmiany miejsca zamieszkania. Ponadto,
gtéwnymi przyczynami wzrostu natezenia migracji Polakéw (a takze obywateli wiekszoéci innych nowych panstw cztonkowskich)
po przystagpieniu do UE sa znacznie wyzsze wynagrodzenia i standard zycia oraz silny popyt na prace w sektorze ustugowym
w krajach Europy Zachodniej, a takze obnizajgce sie koszty emigracji - nie za$ wysoki poziom bezrobocia w naszym kraju. Tym
samym, najskuteczniejszg metoda na ograniczenie zainteresowania emigracjg oraz zachecenie emigrantéw do powrotu do kraju sg
dziatania wspierajace dynamiczny wzrost gospodarczy. Wazne jest wiec, by polityka panstwa sprzyjata rozwojowi przedsiebior-
czo$ci, tworzeniu miejsc pracy oraz inwestowaniu w Polsce.

Jest to niezbedne réwniez dlatego, ze podstawowa droga do ograniczenia trwatego bezrobocia, a takze bezrobocia mtodziezy w Pol-
sce wiedzie przez zwalczanie problemu bezrobocia ogdtem, a wiec przez polityke sprzyjajaca wzrostowi gospodarczemu i two-
rzeniu nowych miejsc pracy. Dynamiczny rozwdj konkurencyjnych i innowacyjnych przedsiebiorstw na elastycznym rynku pracy
jest bowiem niezbedny, by zmniejszy¢ rozmiary bezrobocia do poziomu, w ktérym jego gtéwnym sktadnikiem nie bedzie bezrobocie
dtugotrwate i strukturalne, lecz przej$ciowe i frykcyjne.
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5. Przedsiebiorcy, pracownicy i bezrobotni i dialog spoteczny

Ostatni rozdziat niniejszego opracowania poswiecamy problematyce dialogu spotecznego, roli jaka petni on
obecnie w Polsce, oraz jaka mégtby potencjalnie petni¢ w przysztosci. Zastanawiamy sie w nim dlaczego pro-
wadzenie otwartej debaty nad projektowanymi dziataniami wtadz publicznych jest wazne i jaka role maja w niej
do odegrania partnerzy spoteczni.

W rozdziale rozpatrujemy silne i stabe strony idei dialogu spotecznego zastanawiajac sie w jaki sposéb jego
prowadzenie moze zosta¢ zorganizowane, aby przyniosto to najlepszy skutek dla celéw jakie przed nim sta-
wiamy. Zwracamy uwage na zagadnienia reprezentatywnosci partneréw spotecznych, wtasciwego merytorycz-
nego przygotowania do debaty prowadzacych ja stron oraz wzajemnego zaufania i dotrzymywania stowa przez
wszystkich partneréw.

Rozwazamy w nim takze problematyke relacji miedzy pracodawcami i pracownikami zastanawiajac sie nad wa-
runkami w ktérych stereotypowe postrzeganie ich jako antagonistéw traci na znaczeniu na rzecz przekonania
o wspoélnym interesie i partnerstwie.

W ostatnim podrozdziale zastanawiamy sie nad zagadnieniem reprezentacji bezrobotnych w dialogu spotecz-
nym rozpatrujac argumenty przemawiajace za tym czy to pracodawcy, zwiazki zawodowe czy moze rzad sa
najlepiej predysponowani do wystepowania w ich imieniu.

Co powinno by¢ przedmiotem naszej wspolnej troski?

Dialog spoteczny czyli ,nic o nas bez nas”

Ponad piecéset lat temu uchwalona zostata w Radomiu ustawa ,Nihil novi nisi commune consensu” - ,nic nowego bez zgody ogétu”
albo ,nic o nas bez nas”. Przyjeta na z géra sto siedemdziesiat lat przed angielskimi aktami ,Habeas Corpus” i ,Bill of Rights”, usta-
wa ,Nihil novi” bez watpienia wyprzedzata swoja epoke przekazujac znacznag czes¢ wtadzy skoncentrowanej dotad w rekach kréla
i waskiej grupy matopolskich moznowtadcéw w rece zgromadzenia ogélnego szlachty. Od momentu jej uchwalenia krélowie Polski
nie mogli, poza stosunkowo waskim zakresem wtasnych prerogatyw, wydawac¢ nowych praw bez wspdlnej zgody senatoréw i postow
na Sejm. Ustawa zapobiegta wiec wytworzeniu sie w Polsce monarchii absolutnej i spowodowata, ze w szesnastym i siedemnastym
wieku Rzeczpospolita stata sie pod wieloma wzgledami najswobodniejszym paristwem w Europie.

Kiedy w dzisiejszej, pieCset lat pdzniejszej, Polsce przywotujemy dewize ,nic o nas bez nas” chcemy podkresli¢, ze decyzje po-
dejmowane przez wtadze publiczne muszg by¢ spotecznie akceptowane, a sam proces decydowania musi by¢ jasny, przejrzysty
i otwarty na rzeczywiste potrzeby ludzi. Niestety w codziennej praktyce spotykamy sie nader czesto z sytuacjami kiedy dokonywane
w naszym imieniu przez rzad, parlament, wiadze regionalne i lokalne rozstrzygniecia, lekcewaza gtos przedsiebiorcéw, pracownikéw
i organizaciji spofecznych, a wiec takze gtos nas - obywateli. Niektérzy decydenci zdaja sie uwazaé, ze skoro w demokracji wtadze
publiczne majg bezposredni lub posredni mandat demokratyczny, to nie ma potrzeby aby wptyw obywateli na podejmowane decyzje
byt wiekszy niz ten, jaki daje im cyklicznie powtarzany co kilka lat akt wyborczy. W tej wizji nie ma miejsca na jakakolwiek biezaca
partycypacije spoteczng w procesie decyzyjnym, a zaangazowanie obywateli w sprawy publiczne jest z definicji niepozadane, gdyz
prowadzenie uzgodnien i dyskusji z zainteresowanymi stronami nie tylko utrudnia sprawng realizacje prerogatyw wiadzy, niepotrzeb-
nie wydtuza czas trwania catego procesu decyzyjnego i podnosi jego koszty, lecz takze zagraza merytorycznej i profesjonalnej stronie
planowanych dziatan.
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Istnieje tez jednak wizja przeciwna, wywodzaca sie wprost z demokratycznego ducha i okreslonej w pierwszym artykule Konstytucii
Rzeczpospolitej Polskiej zasady gtoszgcej, ze ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”. W centrum tej
wizji miesci sie idea dialogu spotecznego akcentujgca, ze przy podejmowaniu decyzji publicznych nalezy wzig¢ pod uwage i zwazy¢
mozliwie szerokie spektrum opinii i $cierajacych sie intereséw przede wszystkim po to, zeby wiekszo$¢ zainteresowanych stron nie
tylko biernie akceptowata, lecz czynnie wspierata i uznawata za wspoélng w ten sposdb podietg decyzje. Zwolennicy dialogu spotecz-
nego wierzg, ze odpowiednio zorganizowany proces angazowania obywateli w podejmowanie decyzji publicznych moze nie tylko
zwigkszy¢ spoteczna akceptacje dla dziatan wiadzy, lecz przede wszystkim sprawic¢, ze beda one doktadniej przemyslane i zréwno-
wazone — a tym samym po prostu lepsze.

Warunkiem sin e qua non rzeczywistego wspoétuczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym jest zapewnienie wzajemnego przepty-
wu informacii miedzy witadzami publicznymi a zainteresowanymi danym problemem partnerami dialogu. Ministerstwa, urzedy woje-
wodzkie, wladze lokalne oraz inne instytucje publiczne musza wiec nie tylko informowac z wyprzedzeniem opinie publiczng o swoich
planach, lecz takze w otwarty sposéb oczekiwac reakcji zwrotnych, ze strony przedsiebiorcédw, organizacii spotecznych, zwigzkow za-
wodowych, fundacji i stowarzyszen czy wreszcie samych obywateli. Podstawowg zasadg dialogu spotecznego jest rownoprawno$é
partneréw —w procesie decyzyjnym wszystkie zainteresowane strony winny mie¢ mozliwo$¢ nie tylko zabrania gtosu, popierajgcego
lub sprzeciwiajacego sie proponowanym przez technokratéw projektdw, lecz przede wszystkim przedtozenia wtasnych modyfikacii
oryginalnych propozycji. Z drugiej strony na przedstawicielach administraciji lezy obowigzek uwzglednienia tych opinii w sposéb wy-
wazajgcy wyartykutowane racje tak aby podijeta ostatecznie decyzja zostata uznana za wspoing, a jej wprowadzenie nie byto bojko-
towane przez obywateli.

Oczywiécie jesli méwimy o osiagnieciu kompromisu trzeba zda¢ sobie sprawe, ze nie zawsze taki kompromis jest mozliwy, ze w wie-
lu wypadkach stanowiska stron sg zbyt odlegte od siebie, badZ tez zbyt fundamentalne, by ulec zblizeniu. W takim wypadku rolg
dialogu spotecznego jest przedstawienie opinii publicznej klarownych stanowisk wszystkich spierajgcych sie stron, zarysowanie pdl
niezgodnosci i przytoczenie przywotywanych przez nie argumentow, tak aby zainteresowani obywatele sami mogli wyrobi¢ sobie
wiasna opinie na zagadnienie bedace przedmiotem sporu. Jesli debata pozwala na wszechstronng ocene kosztow i korzysci rozpa-
trywanych w niej propozyciji oraz poinformowanie o nich opinii publicznej, to nawet jesli nie doprowadzi do osiggniecia kompromisu,
jest pozyteczna dla interesu spotecznego.

O czym warto rozmawiac?

Przedmiotem dialogu spotecznego powinny by¢ wszystkie wazne rozstrzygniecia wtadz publicznych. Dotyczy to zwlaszcza preroga-
tyw Rzadu RP, ktérego zakres wtadzy pozwala na podejmowanie decyzji wptywajacych na zycie najszerszych grup obywateli, a nawet
wszystkich mieszkancéw Polski. Jesli wiec rzad zamierza wprowadzi¢ nowy podatek, zmieni¢ organizacje sektora finanséw publicz-
nych, zagwarantowac przywileje wybranym grupom pracowniczym lub wprowadzi¢ nowe regulacje gospodarcze, powinien tego typu
propozycije z wyprzedzeniem poddac krytycznej ocenie partnerow spotecznych. Weryfikacja propozycji rzadowych w ramach otwartej
debaty publicznej, jesli zostanie odpowiednio przeprowadzona, pozwoli nie tylko na unikniecie wielu btednych posunieé, lecz przede
wszystkim ujawni rzeczywiste koszty i korzy$ci jakie dana inicjatywa rzadowa moze przynie$¢ spoteczenstwu.

By tak sie stato konieczne jest jednak, aby uwaga uczestnikéw dialogu skoncentrowana byta na rzeczach najwazniejszych, kluczo-
wych dla rozwoju kraju. Dotyczy to zwlaszcza decyzji majacych potencjalnie duze znaczenie dla rynku pracy, ktory jest przedmiotem
troski niniejszego opracowania. Oznacza to, ze spod debaty nie mozemy w szczegoélnosci wytgczac takich obszaréw jak:

* regulacje decydujace o warunkach zaktadania, prowadzenia i likwidacii firm,

* przepisy okreslajgce zasady gromadzenia kapitatu i inwestowania,

e prawo podatkowe, stawki podatkowe oraz przedmioty i podmioty opodatkowania,

* wielkos¢ i struktura wydatkéw publicznych, w tym zwtaszcza transferow spotecznych,
*  przepisy prawa pracy,

* wysokos¢ i zakres obowigzywania ptacy minimalnej i zasitku dla bezrobotnych,

*  ksztalt i sposob finansowania aktywnych polityk rynku pracy.

Dyskutujac o zagadnieniach gospodarczych nie mozna zapominac¢, ze to przedsiebiorcy tworzg miejsca pracy, a tylko mechanizm
konkurencji rynkowej pozwala na nieustanne zwiekszanie produktywnoéci i wynagrodzen. Dlatego kazda nowa regulacja gospo-
darcza, kazda decyzja o wzroécie lub spadku wydatkdéw publicznych, kazda nowelizacja w prawie podatkowym czy prawie pracy
bezposrednio oddziatujg na zachowania sie firm na rynku, a wiec takze na to, czy skionne sg one zwiekszaé, czy tez raczej reduko-
wac zatrudnienie, zatrudnia¢ czy zwalnia¢, podnosi¢ ptace czy je obniza¢. Dlatego tez warto$¢, jakg dobrze przeprowadzona deba-
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ta publiczna moze przynies¢ dla rozwiazan systemowych przygotowywanych i wdrazanych przez rzad i administracje, lezy przede
wszystkim w przedstawieniu opinii publicznej oraz stronom dialogu rzeczywistych korzysci i kosztéw, jakie dana ustawa niesie dla
gospodarki i rynku pracy. Oznacza to w szczegoélnosci, ze dyskutujac na kazdy z wymienionych tematéw warto jest zada¢ kilka pod-
stawowych pytan takich jak:

e Czy cel jaki przy$wieca rozpatrywanym propozycjom jest wart tego by podejmowa¢ jakiekolwiek dziatania, czy moze lepiej
by stan instytucjonalno-prawny nie ulegt zmianom?

e (Czy proponowane rozwigzanie pozwoli na osiggniecie wyznaczonego celu i czy jest to mozliwe w wyznaczonym czasie?

e (Czy dyskutowana propozycja jest najskuteczniejszym srodkiem do osiggniecia tego celu?

e Jak duze beda koszty, a jak duze korzysci ptynace z wprowadzenia przedktadanych propozycji?

* Kto odniesie rzeczywiste korzy$ci, a kto rzeczywiste koszty nowych rozwigzan?

e Czy wprowadzenie dyskutowanych zmian nie doprowadzi do wystapienia niepozadanych efektéw ubocznych, ktérych koszt
przewyzszy korzysci jakich oczekujemy?

Jesdli nasza uwaga w sposéb szczegdlny koncentruje sie na zagadnieniach gospodarczych, a zwtaszcza na problematyce rynku pra-
cy, to powinniémy pamietac¢, by przystepujac do dyskusji zastanowi¢ sie chwile, czy zidentyfikowany w propozycji rzagdowej problem
jest naprawde wazny, czy tez moze jest na tyle btahy, ze podejmowanie jakichkolwiek dziatan legislacyjnych i instytucjonalnych jest
w istocie rzeczy szkodliwe, gdyz odwodzi uwage opinii publicznej od kwestii naprawde dla gospodarki waznych.

Nic tak bowiem nie stuzy psuciu mechanizmoéw gospodarczych jak inflacja prawa, z ktdrg niestety mamy w Polsce do czynienia na
coraz wiekszg skale — jak sie oblicza, istnieje u nas i obowigzuje ponad 100 tys. réznych aktow prawnych, a z kazdym dniem ta liczba
rosnie. Szczegdlnie czesto nowelizowane sg ustawy bezposrednio okreslajace warunki dziatalnosci polskich przedsiebiorcow. Jesliby
wiec nawet jedynym skutkiem dialogu spotecznego byto zatamowanie strumienia nadmiernej i niepotrzebnej legislacii, przyniostoby
to samo w sobie duze korzysci dla gospodarki, zdejmuijgc z przedsiebiorcdw ciezar ciggtego zapoznawania sie z nieustannie zmie-
niajacymi sie, bez istotnego powodu, przepisami.

Strony dialogu - kto powinien zabiera¢ gtos

Argumenty przedstawione w poprzednich rozdziatach przekonuja, ze niewfasciwe rozstrzygniecia w regulacjach gospodarczych, pra-
wie pracy, wydatkach publicznych i transferach spotecznych czy prawie podatkowym nieuchronnie prowadza do spadku poziomu
produktu, zatrudnienia, aktywnoéci zawodowe] i wynagrodzen oraz wzrostu bezrobocia. Jesli rzadzacy o tym zapominaja, nie biorac
pod uwage opinii przedsiebiorcdw przy podejmowaniu decyzji gospodarczych, to ryzykujg nie tylko brak zrozumienia i akceptacii
swoich wyborow ze strony miliona wtascicieli matych i srednich firm, lecz takze konfrontacje z takimi zmianami na rynku pracy, jakich
wcale nie chcieliby uzyskac.

Oczywiscie pracodawcy i organizacje pracodawcéw nie sg jedyna strong, ktéra powinna byé uczestnikiem dyskusji publicznej na
tematy spoteczno-gospodarcze, sg jednak strong najwazniejszg, ktérej gtos powinien by¢ nie tylko styszalny lecz przede wszystkim
stuchany. W tradycyjnym ukfadzie tréjstronnym, realizowanym takze w Polsce, partnerami do dyskusji z organizacjami zrzeszajgcymi
przedsiebiorcéw sg zwigzki zawodowe. Powstaje pytanie czy ograniczenie dialogu do trojkata: rzad, zwigzki zawodowe, organizacje
pracodawcow; pozwala na wkasciwg reprezentacje rzeczywistego spektrum opinii jakie powinny by¢ wyrazane w debacie publiczne;.
O ile mozna zatozy¢, ze zwigzki zawodowe reprezentuja interesy swoich cztonkéw (a nie wszystkich pracownikéw, a tym bardziej
bezrobotnych jak to sie czesto twierdzi), za$ organizacje pracodawcédw interesy zrzeszajacych je firm iich udziatowcdw, nadal wiele
grup spotecznych nie ma w formule tréjstronnej swojej reprezentacii.

W Polsce szczegodlng grupg organizacji dziatajgcych na rzecz interesu publicznego oraz dobra wspdélnego, lecz znajdujaca sie na
marginesie praktyki dialogu spotecznego sg organizacje pozarzadowe, mimo posiadanych funkcji obserwacyjnych w Komisji Trj-
stronnej oraz istnienia Rady Dialogu i Pozytku Publicznego. Fundacije i stowarzyszenia, ktore potencjalnie rzecz biorgc, mogtyby
skutecznie reprezentowa¢ grupy obywateli nie znajdujg swoich przedstawicieli w tradycyjnym schemacie trojstronnym. Dotyczy to
zwiaszcza tych grup spotecznych, ktdre znajdujg sie w trudniejszej niz inni sytuaciji na rynku pracy, jak osoby niepetnosprawne, ubo-
gie czy bezrobotni. W rezultacie gtos wielu stabiej zorganizowanych i rozproszonych, choé czesto bardzo licznych grup spotecznych
(np. podatnicy, konsumenci) nie jest wtasciwie reprezentowany.

W odréznieniu od organizacji pozarzgdowych, aktywnych nadal niestety tylko marginalnie w codziennej praktyce dialogu spoteczne-

go w Polsce, strong zabierajaca coraz silniejszy gtos, a jednoczesnie wystepujgca w nim w podwaijnej roli sg samorzady. O ile ciggle
odzywaja w Polsce XIX wieczne tendencije centralistyczne, to jednak powoli swiadomo$¢ znaczenia samorzadnos$ci dla gospodarczej
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pomysinosci naszego kraju staje sie coraz bardziej oczywista. Samorzgdowcy z jednej strony powinny wiec by¢ partnerem w dyskusji
z instytucjami centralnymi nad kluczowymi zagadnieniami reform gospodarczych i ustrojowych, z drugiej za$ na poziomie lokalnym
wchodza w role przedstawicieli publicznych, ktérych zadaniem jest organizacja debaty publicznej nad rozwojem lokalnym z miesz-
karncami danego regionu i przedsiebiorcami w nim dziatajgcymi.

Dialog spoteczny powinien wiec by¢ mozliwie szeroki i reprezentatywny dla opinii publicznej, a tym samym nie moze by¢ ogranicza-
ny do klasycznego trojstronnego schematu, zas tam gdzie to nie jest mozliwe nalezy zadba¢ o mozliwie szerokie reprezentowanie
intereséw pracownikéw i pracodawcow, podatnikéw i $wiadczeniobiorcdw, konsumentéw i producentow. Zbyt duze skoncentrowanie
uprawnien konsultacyjnych w rekach wybranych grup spotecznych i zawodowych oraz reprezentujgcych je organizacji prowadzi¢
moze tatwo do zakonserwowania sie réwnowagi intereséw ograniczonej jedynie do wybranych grup obywateli. Prowadzi nie tylko do
naruszenia zasady rownoprawnego traktowania partneréw spotecznych tam, gdzie wystepujg oni w podobnych rolach i dysponuijg
podobnym mandatem spotecznym, lecz takze jest sprzeczne z konstytucyjng zasada réwnosci wobec prawa.

By dialog spoteczny byt szeroki i reprezentowat wszystkie wazne strony konieczna jest zaréwno inicjatywa instytucji publicznych, ktére
powinny stwarza¢ warunki i zacheca¢ do uczestnictwa w dialogu strony do tej pory w nim niedoreprezentowane, z drugiej za$ nie-
Zbedna jest nasza wiasna — obywatelska — aktywno$¢ na tym polu. Nie ograniczajmy naszego zaangazowania w zycie publiczne tylko
do wrzucenia kartki wyborczej. Jesli chcemy aby wiadze respektowaly nasze opinie, musimy nie tylko patrze¢ im na rece, lecz takze
zabiera¢ gtos w debatach publicznych, organizowa¢ sie do udziatu w pracach organizaciji spotecznych i samorzgdowych, a przede
wszystkich nie popadac w biernos¢ i nie rezygnowac z wptywu. Nic o nas bez nas.

Jak unikna¢ partykularyzmow?

Czy wobec zagrozenia partykularyzmami dialog spoteczny ma sens?

Jedna z obaw, jakie towarzysza idei dialogu spotecznego zwigzana jest z nierbwnowaga stron starajgcych sie wywrze¢ wptyw na
dziatania rzadu, parlamentu lub innych decydentéw. Te z nich ktére sg zasobniejsze finansowo i sprawniejsze organizacyjnie, a takze
sg zdolne do gtosniejszego i bardziej zdecydowanego artykutowania swoich racji majg trudng do usuniecia przewage nad pozosta-
tymi, mogaca w duzym stopniu wypacza¢ wynik konsultacji spotecznych. W rezultacie na stronie inicjujgcej dialog tzn. na wtadzach
publicznych lezy obowigzek zagwarantowania, ze rozwigzania ostatecznie wprowadzane w zycie nie bedg stuzy¢ partykularnym ko-
rzy$ciom waskich grup zawodowych lub spotecznych, lecz, ze zostang zaprojektowane z myslg o wspdlnym interesie mozliwie sze-
rokiej grupy obywateli.

Niestety praktyka prowadzonego w Polsce dialogu spotecznego dowodzi, ze opinie ogdlnopolskich stowarzyszen pracodawcdw,
organizacji pozarzadowych czy samorzadowcdw nader czesto liczg sie dla decydentéw na szczeblu centralnym znacznie mniej niz
gtos silnych grup nacisku. Czasem, kiedy za ich stworzeniem stoja niektérzy przedsiebiorcy, ich celem jest reprezentacja branzo-
wych intereséw wybranych podmiotéw gospodarczych, na ogdt sprzecznego z interesami innych, konkurujgcych z nimi firm oraz
konsumentéw. W praktyce polskiej jednak tego typu grupy nacisku formowane sa najczesciej przez branzowe zwiazki zawodowe
lub zrzeszenia obejmujace przedstawicieli jednej lub kilku bliskich sobie profesji, a w takim wypadku ich celem jest ochrona badz
rozszerzanie zakresu uprzywilejowanego traktowania przez panstwo ich cztonkéw, kosztem osdb znajdujgcych sie na zewnatrz takiej
korporacii. Zaréwno przypadki wybranych ustaw gospodarczych jak i losy niektérych préb reform ustrojowych w Polsce, zwtaszcza
reformy finanséw publicznych, dowodza, ze sita oddziatywania tego typu grup interesu moze by¢ bardzo duza, znacznie przewyzsza-
jac wptyw takich partneréw dialogu jak ogdlnopolskie, horyzontalne stowarzyszenia przedsiebiorcéw czy organizacii pozarzadowych.
W rezultacie dialog spoteczny prowadzony w Polsce na co dzien redukuje sie czesto do reakcji na pojawienie sie niespodziewanych
sytuacji konfliktowych i jest niczym wiecej niz prébg szybkiego ,gaszenia pozaru”, nie majac wiele wspdlnego z debatg nad rzeczy-
wistymi, strukturalnymi problemami kraju.
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Powstaje wiec pytanie, czy zagrozenie partykularyzmami nie pozbawia sensu caftej idei dialogu spotecznego, ktoéry w tak waznych
sprawach jak reforma finanséw publicznych czy reformy rynku pracy zawodzi jako narzedzie pozwalajgce reformatorom na zyskanie
sojusznikdw i przekonanie spoteczenstwa do swoich racji? Odpierajac tak postawiony zarzut mozna argumentowac, ze to nie tyle
sama idea prowadzenia debaty publicznej nad waznymi dla kraju zagadnieniami wymaga rewizji, co raczej sposdb w jaki tego typu
dyskusije sie na ogét w Polsce prowadzi.

Ustalenie regut i przedmiotu debaty przez wtadze publiczne

Kluczowym elementem dobrze prowadzonego dialogu spotecznego, ktéry niestety jest bardzo czesto wykonywany niewtasciwie, jest
wyznaczenie regut i zakre$lenie pola debaty przez wiadze publiczne. Jest to o tyle zaskakujace, ze warunkiem koniecznym dobrego
dialogu spotecznego jest z jednej strony zaprezentowanie opinii spotecznej, w sposéb przejrzysty i umozliwiajgcy wszystkim zainte-
resowanym stronom zajecie i przedyskutowanie wzajemnych stanowisk, dobrze przygotowywanych propozyciji rzgdowych, z drugiej
zas takie okreslenie regut dialogu aby dla wszystkich byto jasne jak zgtaszane w ramach debaty opinie wptyng na ostateczny ksztaftt
dyskutowanego projektu.

Niewtasciwe prowadzenie konsultacji spotecznych polega miedzy innymi na tym, ze rzad stara sie ograniczy¢ dyskusje do gremiéw
takich jak Trojstronna Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych w ktorych wiele srodowisk potencijalnie zainteresowanych przedmio-
tem danej debaty nie jest reprezentowanych (co nie zmienia kluczowego znaczenia Komisji Tréjstronnej dla dialogu spotecznego).
O ile bowiem zasada uczestnictwa w pracach komisji jest reprezentatywos$¢ na poziomie kraju, wymagajgca by zaréwno organizacje
pracodawcow jak i zwigzki zawodowe majace swoich przedstawicieli w KT legitymowali sie odpowiednio liczng rzesza cztonkéw, co
pozwala zmniejszy¢ ryzyko myslenia partykularnego i branzowego, to organizacje pozarzadowe juz takiej reprezentacji nie maja.
Polski trzeci sektor nie wytworzyt bowiem trwatych struktur pionowych, ktére mogtyby skutecznie reprezentowac interesy organizacii
pozarzgdowych. Przyczyna tego zjawiska jest z pewnos$cig znaczna heterogeniczno$¢ organizaciji pozarzadowych pod wzgledem
form, struktur, metod, sfer i obszarow ich dziatania, ktora utrudnia znalezienie wspdlnych interesow i budowanie mechanizmow ich
reprezentacii.

Nieobecno$¢ sektora pozarzgdowego oraz innych grup spotecznych z definicji trudnych do reprezentowania (np. podatnicy, konsu-
menci, ludzie mtodzi itp.) w Komisji Tréjstronnej zmniejsza znaczenie uzgodnien w zakresie spraw dotyczgcych interesdéw grup spo-
tecznych nie majacych w niej przedstawicieli. Z drugiej strony takze czionkowie Komisji Tréjstronnej czesto uwazaja, ze prowadzone
tam ,debaty” w istocie rzeczy przypominajg przystowiowy ,dialog gtuchych” zwtaszcza jesli prowadzone sg wokdt kwestii drazliwych,
w ktérych kontrowersje sg wyjatkowo silne.

O ile bowiem propozycje rzadowe sa na ogét dobrze okreslone, w tym znaczeniu, ze maja posta¢ konkretnych projektow ustaw lub
rozwigzan instytucjonalnych, to jednoczesnie rzadko kiedy towarzysza im wystarczajgco dobrze przygotowane uzasadnienia inter-
wencji i oceny skutkdw wprowadzanych regulaciji na gospodarke i rynek pracy. W rezultacie partnerzy spoteczni nie moga — w zazwy-
czaj krétkim czasie przeznaczonym na debate — w sposoéb rzetelny odniesé sie do konkretnego projektu biorgc pod uwage wszystkie
argumenty przemawiajgce za i przeciw niemu. W szczegoélnosci nie sg w stanie precyzyjnie ocenié, jak duze bedg koszty, a jak duze
korzysci ptynace z wprowadzenia propozyciji rzgdowych na poziomie catej gospodarki oraz kto i w jakim stopniu poniesie koszty i od-
niesie korzy$ci na poziomie mikro. Niestety nader czesto uwaga ta dotyczy szczegdlnie wrazliwych nowelizacji jakimi sg zmiany w wy-
datkach socjalnych i podatkach, a wiec w finansach publicznych. Sytuacja ta bywa wygodna dla rzadu i tych uczestnikow dyskusji
dla ktérych ukrycie rzeczywistych kosztéw budzetowych (a wiec i podatkowych) oraz faktycznych beneficjentdéw proponowanych
rozwigzan jest korzystne. Dla wszystkich innych jest jednak nie do przyjecia.

Niesie to ryzyko fasadowego traktowania przedmiotu debaty przez jej uczestnikow i koncentrowania sie przez nich na kwestiach mar-
ginalnych lub na akcentowaniu wiasnych partykularyzmow. Jesli bowiem rzad nie przedstawia dostatecznie dobrze uzasadnionych
obliczen okre$lajgcych precyzyjnie skutki jakie dana propozycija przyniesie dla gospodarki i rynku pracy jak o catoéci oraz dla po-
szczegolnych grup spotecznych i podmiotow gospodarczych, brak jest punktu odniesienia wokét ktérego mogtyby by¢ formutowane
opinie uczestnikow debaty. Jednoczesnie krotki (na ogot) czas na debate, oraz mniejszy niz w przypadku rzadu zasob informacyjny,
uniemozliwia czesto sporzgdzenie takich ocen przez partneréw spotecznych, a jesli nawet takie oceny powstang, moga by¢ one fatwo
kwestionowane przez pozostatych uczestnikéw dialogu. W rezultacie wszelkie przedstawiane w jego ramach argumenty, niezaleznie
od rzeczywistego ciezaru merytorycznego moga by¢ z tatwoécig ignorowane, a wazny cel prowadzenia debat spotecznych, jakim jest
przygotowanie najlepszych pod wzgledem trafnosci i jakosci rozwiazan w dziedzinie polityki spoteczno-gospodarczej i uzyskanie dla
nich spotecznej akceptacii, nie bedzie osiggniety nawet w przyblizeniu.
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Dyskutujmy rzeczowo, bgdzmy przygotowani, stuchajmy ekspertéw

Jesli chcemy aby procedura konsultacji spofecznych stanowita rzeczywiste wzmocnienie procesu legislacji, dostarczajac zaréwno
wiekszej legitymaciji spotecznej dla decyzji podejmowanych przez wiadze, jak i podnoszac ich jako$é, konieczne jest aby wszyscy
uczestnicy debaty byli do niej odpowiednio przygotowani. Wymadg ten nie oznacza tylko technicznej znajomoséci dyskutowanych pro-
pozyciji, lecz przede wszystkim posiadania zdolnoéci do dokonania ich rzetelnej i merytorycznej analizy. By sprostac¢ temu wyzwaniu
gtoéwni uczestnicy dialogu spotecznego tj. centrale zwigzki zawodowe i ogéinokrajowe zrzeszenia pracodawcédw w coraz szerszym
zakresie zaczynajg korzystaé z wiedzy i dodwiadczenia specjalistéw od dyskutowanych obszaréw tematycznych.

Jednoczesnie coraz wigksza wage partnerzy spoteczni zaczynaja przyktada¢ do wychodzenia z wiasna inicjatywa i zwracania uwagi
na te potencjalne obszary i kierunki debaty, ktére sg pomijane Iub niewtasciwie definiowane przez rzad. Takie dziatania majg szcze-
golne znaczenie zwtaszcza wtedy, kiedy mimo nabrzmienia problemoéw rzad nie wychodzi z propozycjami ich rozwigzania, badz
nieadekwatnie identyfikuje narastajgce zagrozenia, wyrzucajgc niektdre tematy poza nawias prowadzonej debaty. W takim wypadku
zwrdcenie uwagi opinii publicznej na punkt widzenia partnerow spotecznych jest waznym elementem budowania nowoczesnego
dialogu spotecznego, w ktérym podstawowym prawem obywatelskim jest prawo dostepu do rzetelnej i wyczerpujacej informaciji.
Szczegodlnie wazne jest przy tym aby inicjatywy tego typu miaty charakter wyczerpujacych dokumentéw w wywazony sposob prezen-
tujgcych zajmowane stanowisko i podbudowujacych je logicznymi i rzetelnie udokumentowanymi argumentami.

Dialog spoteczny, polityka i politycy

Obok zapewnienia wysokiej merytorycznej jakoéci prowadzonej dyskusiji, ktéry to obowiazek w réwnym stopniu spoczywa na przed-
stawicielach wtadz jak i na partnerach spotecznych, niezmierne wazna dla osiggniecia celéw stawianych przed debatg publiczng, jest
jej odpowiednia organizacja. Jej gtéwne warunki brzegowe mozna wyznaczy¢ nastepujgco:

* wspolnym celem wszystkich stron debaty spotecznej jest osiggniecie kompromisu biorgcego pod uwage rézne interesy,
a jednoczesnie starajgcego sie w sposdb bezstronny wywazy¢ wszystkie za i przeciw ujawnione w debacie,

* partnerzy dialogu respektujg swoje odmienne pozycje negocjacyjne, lecz jednoczeénie stosujg wobec siebie zasade
wzajemnego zaufania,

* partnerzy starajg sie unika¢ stanowisk z definicji nieweryfikowalnych, a tym samym przychylajg sie do idei w sprawach
podstawowych, racjonalna elastyczno$¢ stanowisk,

* wszystkie strony zobowigzuja sie do respektowania osiggnietych uzgodnien i przyjetych ustalen .

Innymi stowy dialog spoteczny ma szanse sie powies¢, jesli w jego centrum bedzie miescita sie kultura oparta o wzajemne poszano-
wanie, zaufanie i dotrzymywanie umdw, a nie do prowadzenia debaty z pozycii silniejszego. Wymdg ten dotyczy zarébwno partneréw
spotecznych jak i rzadu. Niestety w Polsce zwigzki zawodowe czesto prezentujg fundamentalng postawe non possumus sprzeci-
wiajac sie pryncypialnie likwidacji jakichkolwiek branzowych przywilejow, ktére w przesztoéci zostaty przyznane niektérym grupom
zawodowym, a ktére obecnie majg ogromne znaczenie dla sytuaciji na rynku pracy, wysokosci opodatkowania i wynagrodzen netto
tych osdb, ktére do uprzywilejowanych nie naleza. Gtos nieuprzywilejowanych, gtos pracodawcow, a takze gtos ekspertéw jest w tym
przypadku stabo styszalny. Niestety, w Polsce alternatywa dla kompromisu zbyt czesto bywa ulica, a wladze publiczne zdajg sie ten
stan rzeczy akceptowac.
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Przedsiebiorca i pracownik — przeciwnicy czy partnerzy w dialogu?

Dialog spoteczny na poziomie firm — czy to w ogéle mozliwe?

W Polsce przyjeto sie tradycyjnie patrze¢ na przedsiebiorce i kadre menedzerska z jednej strony a pracownikdw z drugiej jak na an-
tagonistéw, reprezentujacych krancowo odmienne postawy i majacych fundamentalnie rézne interesy. Na poziomie kraju podobnie
postrzegane sg zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcéw. Czy taki sposob widzenia jest nieuchronny? Czy rzeczywiscie nie
mozna wskaza¢ ptaszczyzny porozumienia miedzy nimi na poziomie pojedynczej firmy czy catego panstwa?

Punktem wyjscia do okreslenia takiej ptaszczyzny jest uznanie przez wielu zwigzkowcdw, ze nie jest prawda jakoby ,naturg” praco-
dawcoéw byto zwalczanie stusznych dazen pracownikéw do wzrostu wynagrodzen i stabilnego zatrudnienia, a gdy tylko nadarzy sie
okazja redukowanie zatrudnienia niejako ,bez powodu”. Trzeba podkresli¢, ze gospodarka jest wielkim samoregulujgcym sie mecha-
nizmem, w ktdrym popyt rownowazy sie z podaza takze na rynku pracy. W rezultacie firmy nie moga sobie pozwoli¢ na dtugotrwate
niepodnoszenie wynagrodzen jesli ich produktywno$¢ wzrasta, nie moga jednak takze gwarantowacé wysokich ptac, jesli tak sie nie
dzieje. Podobnie zwalnianie i zatrudnianie jest procesem kosztownym, wiec menadzerowie staraja sie w pierwszej kolejnosci wyko-
rzystywaé inne $rodki w swojej dyspozycji zanim wrecza wypowiedzenie pracownikowi. Zwolnienie pracownikow i zatrudnienie na ich
miejsce nowych wymaga bowiem poniesienia kosztéw rekrutacii i szkolenia oraz stopniowego wdrazania nowych ludzi w mechani-
zmy dziatania firmy, w czasie kiedy konkurencja nie spi. Rozsadnie dziatajgcy przedsiebiorca bedzie zawsze unikat podejmowania
dziafan nie tylko niepotrzebnych, ale wrecz zagrazajgcych konkurencyjnosci jego firmy. Jesli zwigzkowcy uznaja to spojrzenie na firme
bedzie im tatwiej dostrzec, ze pracodawca nie jest wrogiem a przedsiebiorstwo jest wspdlnym dobrem, dla ktérego warto zrezygno-
wac z pryncypialnej postawy obrony partykularnych i wasko rozumianych intereséw swoich cztonkéw.

Z drugiej strony niektdrzy menadzerowie, przyzwyczajeni niekiedy do autokratycznego stylu zarzadzania, powinni otwierajgc sie na
kulture dialogu i porozumienia zrozumie¢, ze dobrze prowadzony dialog na poziomie firmy jest dla niej korzystny, umozliwiajgc jej
szybszy rozwdj. Innymi stowy, ze w porozumieniu z pracownikami i szerszym informowaniu ich o zamierzeniach zarzadu lezy takze
bezposredni interes przedsiebiorstwa w postaci wzmocnienia dla perspektyw jego rozwoju. Wydaje sie, ze takze w tym wzgledzie po-
stawy przedsiebiorcéw sa silnie ksztattowane przez mechanizm rynkowy. W sytuacji bardzo wysokiego bezrobocia, z jakim mieligmy
do czynienia jeszcze kilka lat temu, pozycja pracodawcow zatrudniajacych pracownikéw, zwtaszcza w pracach prostych, byta bardzo
silna. Sprzyjato to wystepowaniu przez pracodawcow z pozycii sity, gdyz mozliwo$¢ wymiany pracownikéw byta duza i stosunkowo
mato kosztowna. Z chwilg przyspieszenia wzrostu gospodarczego i szybkiego spadku bezrobocia sytuacja ta ulegta zmianie, a rynek
pracy stat sie znacznie bardziej zréwnowazony, wymuszajac zmiany postaw takze tych stereotypowych menadzeréw-autokratéw.
Dlatego witasnie w chwili obecnej istniejg szczegdlnie korzystne warunki do rozbudowy i podniesienia jakosci dialogu spotecznego
prowadzonego w polskich przedsiebiorstwach. By jednak jego zakres i znaczenie mogty wzrosna¢, konieczne jest by obie strony
patrzyly na siebie jak na partneréw i sojusznikdéw a nie jak na antagonistow.

Dialog na poziomie kraju i pakty spoteczne

Od czasu do czasu w naszym kraju powraca idea zawarcia miedzy rzgdem, pracodawcami, zwigzkami zawodowymi i by¢ moze
innymi kategoriami partneréw, ogélnopolskiego porozumienia tzw. Paktu spotecznego. Pierwszym takim podpisanym paktem byt tzw.
Pakt o przedsiebiorstwie paristwowym z lutego 1993 roku, zawarty miedzy Rzadem RP (Hanny Suchockiej) a NSZZ ,Solidarno$¢”,
OPZZ i z siedmioma pozostatymi branzowymi zwigzkami zawodowymi oraz Konfederacjg Pracodawcow Polskich.

Zawierat on szereg zapisow dotyczacych uprawnien pracownikow przedsiebiorstw panstwowych, z ktérych wiekszo$¢ (cho¢ nie
wszystkie) weszty w zycie po uchwaleniu wynegocjowanych ustaw lub wydaniu odpowiednich rozporzadzen przez rzad. Najwazniej-
sze z nich dotyczyty m. in. powotfania Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (w razie upadfosci i niewyptacalnoéci
pracodawcy) czy nowelizacji Kodeksu Pracy w zakresie mozliwo$ci szerszego stosowania uktadéw zbiorowych. Jego szczegdina
zastuga byto poszerzenie zakresu spotecznej zgody na prywatyzacije przedsiebiorstw panstwowych, ktéra w okresie wczesniejszym
byta silnie kontestowana przez zwigzki zawodowe, na drodze swoistej transakcji wymiennej miedzy rzadem a zwigzkowcami — w za-
mian za zgode na prywatyzacje swojej firmy pracownicy uzyskiwali w niej nieodptatnie wysokie udziaty. Pakt byt takze poczagtkiem
stosowania trojstronnej procedury konsultacji spotecznych w Polsce.

Pakt o przedsiebiorstwie paristwowym zawarty w poczatkowym okresie transformacii nie byt jeszcze paktem spotecznym podobnym
do tych jakie zawierane byly w przeszto$ci w wielu krajach europejskich, gdyz jego przedmiot $cisle nawigzywat do czasu w jakim
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go podpisano. Dopiero dziesie¢ lat pdzniej w roku 2003 do idei paktu spotecznego powrdcit wicepremier Jerzy Hausner, ktory jako
przewodniczgcy Komisji Trojstronnej zaproponowat podpisanie Paktu dla Pracy i Rozwoju. Ostatecznie jednak do jego podpisania nie
doszio mimo tego, ze cztonkowie Prezydium Komisji Tréjstronnej przyjeli zatozenia programowo-organizacyjne paktu zgadzajac sie
tym samym zaréwno co do potrzeby jego podpisania, jak i ogéinego kierunku dziatan. Bezposrednia przyczyna fiaska porozumienia
lezata w niezgodzie na prowadzenie rozméw nad nim ze strony NSZZ Solidarno$¢, wyrazonej zaledwie kilka dni po przyjeciu (takze
przez ten zwiazek) wstepnych zatozen. Zwiazek nie tylko odrzucit projekt zawarcia porozumienia, ale wrecz zapowiedziat rozpoczecie
ogolnopolskiej akcji protestacyjnej, ktéra potem prowadzit réwnolegle do prac Komisji Trojstronnej nad ustawami proponowanymi
przez Rzad, ktdre ze wzgledu na swojg zawartosé (m.in. uelastycznienie kodeksu pracy, pakiet ustaw sktadajgcych sie na reforme
finanséw publicznych, ustawy de-regulujace gospodarke) cieszyty sie znacznym poparciem ze strony organizacji pracodawcow.

Idea paktu spotecznego zostata przywotana w 2001 r. przez Prezydenta KPP ktéry wskazat konieczno$¢ zawarcia polskiego ,Paktu
z Toledo”. Jednak dopiero w ostatnim okresie rzad powrdécit do pomystu zawarcia umowy spotecznej, ktéra powinna stworzy¢ warunki
do systematycznego budowania konsensusu wokdt spraw najistotniejszych dla panistwa i obywateli. Dnia 3 kwietnia 2007 r. Premier
Jarostaw Kaczynski oraz przedstawiciele zwigzkéw zawodowych i organizacii pracodawcédw podpisali deklaracje o przystgpieniu do
rozméw nad umowa spoteczna Gospodarka-Praca-Rodzina-Dialog.

Bazujac na doswiadczeniach Paktu dla Pracy i Rozwoju wydaje sie, ze ostateczne zawarcie tego typu porozumienia miedzy rzadem
a partnerami spotecznymi bedzie bardzo trudne, jesli wszystkie strony nie bedg miaty do siebie wystarczajgcego zaufania. Dlatego
tez niezwykle wazne jest, aby juz teraz budowac atmosfere zaufania miedzy partnerami, ktéra pozwoli na spokojng prace nad paktem
i jego ksztattem, bez zagrozenia sytuacijg protestu, z jaka mieliémy do czynienia w roku 2003. W ten sposéb zaistnieje szansa przyje-
cia w Polsce paktu spotecznego w rzeczywisty sposob wspierajacego proces modernizacii kraju, a tym samym podobnego do tych
jakie w przesziosci zawierane byty w innych panstwach cztonkowskich UE (por. ramka 16.). Bez watpienia, w chwili obecnej jest duzo
tatwiej prowadzi¢ dialog wychodzgcy naprzeciw potencjalnym problemom, gdyz intensywno$¢ biezgcych bolaczek maleje. Partnerzy
spoteczni mogliby wiec przystapi¢ do rozmow, zwtaszcza gdyby dato im sie szanse na wspottworzenie koncepcji strategicznego
rozwoju panstwa. Szansa ta jednak musi by¢ rzeczywista i partnerska, a nie pozorna. Czy taka szansa bedzie nam faktycznie dana i
czy ja wykorzystamy, okaze sie w niedalekiej przysztosci.

Kto reprezentuje bezrobotnych?

Kogo reprezentuja partnerzy spoteczni?

Bezrobocie jest prawdopodobnie najszerzej dyskutowanym problemem gospodarczym i spotecznym we wspdtczesnej Polsce. Pro-
blematyka tego zjawiska jest niemal codziennie poruszana na tamach prasy, za$ walka z bezrobociem nalezy do priorytetow de-
klarowanych w wystapieniach programowych wszystkich premierow po 1990 roku. Takze zinstytucjonalizowany dialog spoteczny
prowadzony na forum Komisji Tréjstronnej, czy w Wojewoddzkich Komisjach Dialogu Spotecznego w wielu wypadkach koncentruje sie
wokot fenomenu bezrobocia, zagrozenia nim pracownikéw restrukturyzowanych zaktadow czy wreszcie najlepszych sposobéw na
walke z tym zjawiskiem.

Jednoczesnie jednak mozna zaryzykowac teze, ze tradycyjnie rozumiani partnerzy spoteczni tj. zwiazki zawodowe i organizacje pra-
codawcow nie sa bezpoérednio predysponowane do tego, by byé reprezentantami intereséw oséb bezrobotnych, gdyz ich interesy
moga by¢ w wielu wypadkach rozbiezne z interesem ludzi niemajgcych pracy.

W istocie rzeczy, zadaniem zwiazkow zawodowych jest przede wszystkim reprezentowanie intereséw swoich cztonkow, a w dalszej
kolejnosci intereséw wszystkich pracownikdw zaktaddw, w ktérych istniejg organizacje zwigzkowe. W rezultacie w niewielkim stop-
niu moga one reprezentowaé nawet te osoby, ktére maja prace lecz zatrudnione sg np. w firmach zbyt matych, zeby mogty w nich
powstaé reprezentacje pracownicze. W jeszcze wiekszym stopniu dotyczy to tych, ktérzy pracy nie maja, a wiec oséb bezrobotnych
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i biernych zawodowo. By to zrozumie¢ najlepiej postuzy¢ sie przyktadem. W dyskusjach o prawie pracy zwigzki zawodowe sg na
0got zwolennikami znacznej ochrony stosunku pracy 0séb juz zatrudnionych, niechetnie godzac sie na wprowadzanie elastycznych
rozwigzan kodeksowych czynigcych zaréwno zwalnianie jak i zatrudnienie oséb w firmach tatwiejszym i tariszym.

Stanowisko to jest w petni zrozumiate jesli zauwazymy, ze interesy oséb majacych prace (insiderdw) sa w tym wzgledzie sprzeczne
z interesami os6b bezrobotnych (outsideréw). Bardziej elastyczny kodeks pracy zmniejszajac koszty dostosowania poziomu zatrud-
nienia do fluktuacji koniunktury powoduije, ze w gospodarce prace jest tatwiej straci¢, cho¢ tatwiej tez jg znalez¢. W konsekwencii
uelastycznienia prawa pracy zyskujg bezrobotni, tracg za$ ci, ktdrzy juz prace majg — bezpieczenstwo ich miejsc pracy maleje. Per
saldo gospodarka zyskuje a spojnos¢ spoteczna roénie, gdyz skracaja sie przecietne okresy pozostawania na bezrobociu, zysk ten
jest jednak roztozony na wszystkich ludzi aktywnych na rynku pracy a nie tylko na pracownikéw. Ci ostatni, zwtaszcza jeéli ciesza sie
wyjatkowo duzymi gwarancjami zatrudnienia (co w réznych okresach i réznych krajach dotyczyto pracownikéw bardzo réznych sekto-
row gospodarki, najczesciej przemystu ciezkiego i sektora publicznego) na takim uelastycznieniu traca. Podobnie zwigzki zawodowe,
optujac za instytucjg wynagrodzenia minimalnego i ustalaniem go na wysokim poziomie (np. 50 proc. $redniej ptacy) w istocie rzeczy
wypowiadajg sie w imieniu tych, ktérzy moga liczy¢ na ptace nieco wiekszg od minimum, a przeciw tym, ktérych produktywnos$¢ jest
nizsza. O ile ci drudzy w wyniku podwyzki ptacy minimalnej najprawdopodobniej straca prace, lub bedg zmuszeni do pracy w szarej
strefie, to ci pierwsi moga liczy¢ na nieco wyzsze wynagrodzenia na skutek mniejszego nacisku konkurencyjnego ze strony bezrobot-
nych wykluczonych w ten sposdb z konkurenciji. Wiagnie ze wzgledu na bardzo dobrze znang ekonomistom asymetrie insider-outsi-
der trudno jest oczekiwaé, aby zwigzki zawodowe byty dobrymi i konsekwentnymi reprezentantami interesoéw oséb bezrobotnych.

W przypadku pracodawcow kwestia ta wyglada mniej ostro, cho¢ takze od nich nie mozna wymagac by w kazdych okoliczno$ciach
uczestniczac w dialogu spotecznym byli adwokatami oséb bezrobotnych. O ile w zakresie regulacji rynku pracy, wynagrodzenia mi-
nimalnego czy kosztoéw pracy mozna oczekiwaé, ze organizacje pracodawcéw beda optowaé za rozwigzaniami stuzgcymi osobom
bezrobotnym, to juz jednak w kwestiach pasywnych i aktywnych polityk rynku pracy, organizacji i sposobu finansowania stuzb za-
trudnienia polityki handlowej czy polityki imigracyjnej, ich stanowisko nie musi by¢ w petni zbiezne ze stanowiskiem hipotetycznego
reprezentanta osob bezrobotnych, zwtaszcza gdy dziatania podejmowane dla aktywizacji czy przekwalifikowania wiazalyby sie z na-
tozeniem nowych ciezarow podatkowych na przedsiebiorcow. Dlatego tez, cho¢ mozna powiedzieé, ze to przedsiebiorcy sg lepiej
od zwigzkéw zawodowych naturalnie predysponowani do reprezentowania bezrobotnych w trakcie dialogu spotecznego, nie jest to
reprezentacja doskonata.

Kto powinien reprezentowaé bezrobotnych?

Majgac na uwadze powyzsze spostrzezenia oraz pamietajac o trudnosciach z zaangazowaniem w dialog spoteczny organizaciji po-
zarzadowych na podobnych zasadach jak ma to miejsce w przypadku zwigzkéw zawodowych czy organizacji pracodawcéw, nalezy
dojs¢ do wniosku, Ze reprezentantem intereséw osdb bezrobotnych na forum Komisji Tréjstronnej oraz innych gremiéw stuzacych do
prowadzenia dialogu spotecznego w skali regionalnej lub krajowe; powinien by¢ Rzad i administracja.

Dzieje sie tak, gdyz to wtadnie w zakresie zadan rzadu lezy szukanie kompromisu, ktory w réwnym stopniu uwzgledniatby racje tych
obywateli, ktérzy moga liczy¢ na swoich bezposrednich reprezentantéw jak i tych, ktérzy w dialogu spotecznym nie sa reprezento-
wani. Jak przekonuja o tym argumenty przedstawione w poprzednich rozdziatach najlepszym srodkiem na zwalczenie bezrobocia
jest szybki wzrost gospodarczy i rozwdj przedsiebiorczosci. By tak sie stato rzad powinien starac sie, by dialog spoteczny toczyt sie
przede wszystkim wokot kwestii pro-rozwojowych, tworzenia miejsc pracy oraz budowy warunkow instytucjonalnych i prawnych dla
szybkiego wzrostu gospodarczego, a nie wokdt konsumpcji owocéw tego wzrostu. Innymi stowy rzad powinien dgzy¢ do tego, by
partnerzy spoteczni, zwtaszcza zwigzki zawodowe, w wiekszym stopniu niz dotychczas byty skionne do akceptaciji priorytetéw i celow
nowej , Strategii Lizbonskej” oraz jej wdrazaniem w Polsce. Warto podkresli¢, ze te pakty spoteczne, ktére w przesziosci zawierano
w panstwach europejskich, a ktére w najlepszy sposdb przyczynity sie do podniesienia dobrobytu swoich krajow, koncentrowaty sie
na priorytetach w petni zbieznych z priorytetami Strategii Lizboriskiej. Tylko postawienie na pierwszym miejscu wzrostu i konkurencyj-
nosci gospodarki pozwoli bowiem na szybki spadek bezrobocia, wzrost zatrudnienia oraz wysokag dynamike wynagrodzen — a wiec
sprawy na ktérych nam wszystkim powinno w rownym stopniu zalezeé.
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Ramka 16. Pakty spoteczne w Europie

Pakty spoteczne byty w ciagu ostatnich 20-30 lat wielokrotnie zawierane w krajach Unii Europejskiej oraz na poziomie Wspolno-
ty w obliczu wyzwanh gospodarczych i spotecznych z jakimi przyszto sie mierzy¢ Europie Zachodniej w nastepstwie dtugotrwa-
tego spowolnienia wzrostu gospodarczego obserwowanego na kontynencie europejskim oraz kryzysu naftowego w potowie lat
siedemdziesiatych ubiegtego wieku. Porozumienia spoteczne zawieraty takie kraje jak m.in. Irlandia, Holandia czy Hiszpania,
za kazdym razem osiagajac szeroki konsensus spoteczny, obejmujacy zaréwno obszar rynku pracy, jak i caty kompleks reform
ustrojowych i strukturalnych majacych decydujace znaczenie dla rozwoju tych krajéw w dtugim okresie.

Motywacja do zawierania tego typu porozumien byta koniecznos$¢ przeprowadzenia reform pozwalajacych tym krajom na
mierzenie sie z rosnaca konkurencja miedzynarodowa w globalizujacej sie gospodarce. Pakty zawieraty szereg uzgodnien
dotyczacych rozktadu kosztéw reform (np. obciecia wydatkéw spotecznych) i podziatu ich owocéw (w postaci np. redukcji po-
datkéw lub zasad indeksacji wynagrodzen).

Mozna powiedzie¢, ze wspolnym mianownikiem paktéw spotecznych z lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych byta budowa
pomostéw miedzy wymaganiami wspétczesnej wolnorynkowej i wysoce konkurencyjnej gospodarki Swiatowej z zachowaniem
zdobyczy europejskiego modelu spotecznego. Jednoczesnie centralna idea tych paktéw byta wiec partycypacja partneréw spo-
tecznych w wyzwaniu modernizacyjnym, polegajaca na wtaczeniu zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw w prace
nad opracowaniem strategii rozwoju kraju, dzieki czemu trwato$¢ osiagnietego konsensusu byta wysoka.

Gtéwnym zadaniem paktoéw spotecznych w UE jest wiec przebudowa europejskiego modelu spotecznego w sposéb gwarantu-
jacy realizacje reform dynamizujacych gospodarke w zgodzie z duchem Strategii Lizbonskiej tj. faczacym dobre wyniki ekono-
miczne z dazeniami do sformutowania wtasciwego poziomu zabezpieczenia spotecznego oraz z zasada dialogu spotecznego.
Warto podkresli¢, ze partnerzy spoteczni na szczeblu Wspdlnotowym poparli w roku 2006 zrewidowana Strategie Lizbonska
podkreslajac wage wyzwan stojacych przed krajami UE w zakresie polityki makroekonomicznej i rynku pracy, demografii,
mobilnosci i migragji, ksztatcenia ustawicznego, konkurencyjnosci i innowacyjnosci, a takze zapewnienia réwnowagi miedzy
elastycznoscia a bezpieczenstwem.

Podsumowanie

Proces podejmowania decyzji publicznych winien uwzglednia¢ jak najszersze spektrum réznych, czesto bardzo skrajnych inte-
reséw i opinii, tak aby rezultat byt akceptowalny przez wszystkie strony dialogu. Odpowiednio zorganizowany proces angazowania
obywateli w podejmowanie decyzji publicznych moze nie tylko zwiekszy¢ spoteczng akceptacje dla dziatarn wtadzy, lecz przede
wszystkim sprawi¢, ze beda one doktadniej przemyslane i zrbwnowazone — a tym samym po prostu lepsze.

Klasyczny, tréjstronny schemat dialogu spotecznego moze okazaé sie niewystarczajacy, powinien wiec by¢é mozliwie szeroki i re-
prezentatywny dla opinii publicznej. Niestety nie wszedzie jest to mozliwe, niemniej jednak, nalezatoby zadba¢ o mozliwie szero-
kie reprezentowanie interesow pracownikow i pracodawcow, podatnikéw i $wiadczeniobiorcow, konsumentdw i producentéw. Jak
wiadomo zbyt duze skoncentrowanie uprawnien konsultacyjnych w jednych rekach, nawet jezeli sg to wybrane grupy spotecz-
ne i zawodowe oraz reprezentujace je organizacje, moze doprowadzi¢ do niebezpiecznego skostnienia rownowagi intereséw
ograniczajgcych sie jedynie do wybranych grup obywateli. tatwo wtedy naruszy¢ zasade rownoprawnego traktowania partnerow
spotecznych (konstytucyjna zasada réznosci wobec prawa) szczegdlnie tam, gdzie wystepuja oni w podobnych rolach i dysponuijg
podobnym mandatem spotecznym.

Szansag na powodzenie dialogu spofecznego jest umiejscowienie w jego centrum kultury opartej o wzajemne poszanowanie,
zaufanie i dotrzymywanie uméw, zamiast prowadzenia debat z pozyciji silniejszego. Ten warunek konieczny dotyczy zaréwno part-
neréw spotecznych jak i rzadu. Jeéli chcemy, aby procedura konsultacji spotecznych stanowita rzeczywiste wzmocnienie procesu le-
gislacji, dostarczajgc zaréwno wiekszej legitymaciji spotecznej dla decyzji podejmowanych przez wiadze, jak i podnoszac ich jakose,
wymagane jest, aby wszyscy uczestnicy debaty byli do niej odpowiednio przygotowani. Wymadg ten nie oznacza tylko technicz-
nej znajomosci dyskutowanych propozyciji, lecz przede wszystkim posiadania zdolnosci do dokonania ich rzetelnej i merytorycznej
analizy.

Sposobem unijnym na zrownowazony dialog spoteczny sa tzw. pakty spoteczne, ktére w przesziosci zawierano w panstwach euro-
pejskich, a ktére w najlepszy sposdb przyczynity sie do podniesienia dobrobytu swoich krajow, koncentrowaty sie na priorytetach
w peni zbieznych z priorytetami Strategii Lizbonskiej. Reasumujac, tylko postawienie na pierwszym miejscu wzrostu i konkurencyj-
nosci gospodarki pozwoli na szybki spadek bezrobocia, wzrost zatrudnienia oraz wysoka dynamike wynagrodzen — a wiec sprawy
na ktorych nam wszystkim powinno w réwnym stopniu zalezec.
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Whnioski i rekomendacje

Korzystne zmiany, zachodzace w ostatnich latach na polskim rynku pracy — znaczny spadek bezrobocia i wzrost zatrudnienia, przy
generalnie sprzyjajacej i stabilnej sytuacji makroekonomicznej — nie mogg nam przestania¢ weiaz wystepujacych problemoéw. Jest
to szczegodlnie wazne w kontek$cie naszej diagnozy zrédet polskiego bezrobocia. Wzrost bezrobocia zostat wprawdzie wywotany
przez zewnetrzne do rynku pracy szoki makroekonomiczne — kryzys rosyjski i nastepujace po nim spowolnienie wzrostu lat 2001-2002
— jednak jego poziom, a w szczegodlnosci trwato$¢ wskazujg na gtebokie problemy strukturalne samego rynku pracy. Ich wyelimino-
wanie zajmie wiele lat, a niezbedne dziatania nalezy podejmowac juz teraz.

Zmniejszenie bezrobocia jest mozliwe tylko przez wzrost zatrudnienia, a wiec tworzenie nowych miejsc pracy przez przedsiebiorcow.
Dzieki rozwojowi przedsiebiorczosci osiggniemy nie tylko dobra sytuacje na rynku pracy, ale takze poziom rozwoju spoteczno-gospo-
darczego na poziomie panstw rozwinietych. Kluczowe znaczenie dla nadrobienia dystansu dzielacego Polske do panstw Europy Za-
chodniej bedzie mie¢ wzrost produktywnosci pracy, w szczegoélnosci w przemysle. Tylko dalszy rozwéj i powstawanie nowocze-
snych i zaawansowanych technologicznie przedsiebiorstw produkcyjnych spowoduje zwiekszenie sity nabywczej spoteczenstwa
i umozliwi rozwdj sektora ustugowego. Rozwoj przemystu niskoproduktywnego, cho¢ teoretycznie mogtby stworzyé miejsca pracy
dla oséb najnizej kwalifikowanych, nie jest prawdopodobny ze wzgledu na silng konkurencje w kosztach pracy ze strony parstw
rozwijajacych sie; co wiecej statby on w konflikcie wobec konieczno$ci rozwoju ustug i cofat Polske na drodze do modernizacji. Tym-
czasem to wiasnie ustugi, a zwlaszcza ustugi dla ludnosci, moga stworzy¢ duza liczbe miejsc pracy — w tym réwniez dla oséb
o najnizszych kwalifikacjach, obecnie wykluczonych z rynku pracy, jak rowniez tych, ktérzy odchodza z rolnictwa.

Rekomendacija 1.

Promocja wysokoproduktywnego przemystu musi by¢ jednym z priorytetow polityki gospodarczej. Promocja zatrudnienia
w ustugach ma wtérne znaczenie. Nie nalezy promowa¢ rozwoju przemystu niskoproduktywnego (cho¢ oczywiscie nie nale-
zy stwarza¢ zadnych barier hamujacych jego rozwaj).

Jednak dla szybkiego wzrostu produktywnosci pracy i tworzenia nowoczesnego przemystu zdecydowanie zbyt niski — co najmniej
0 5-10 punktéw proc. PKB — jest poziom inwestycji. Wskazuje to na konieczno$¢ deregulacji gospodarki, w szczegélnosci zmniej-
szanie biurokratycznych barier utrudniajacych powstawanie i prowadzenie dziatalnoéci gospodarczej, a przede wszystkim inwe-
stowanie. Polska jest wprawdzie krajem o w petni funkcjonujacej gospodarce rynkowej, jednak zakres wolno$ci jest mniejszy niz
w wiekszosci panstw europejskich. Polskie prawo pracy jest oceniane jako zasadniczo elastyczne, cho¢ przy skali probleméw na
rynku pracy potrzebne sg nam regulacje bardziej niz elastyczne — w tym kontekscie pozytywnie oceni¢ trzeba dynamiczny wzrost
liczby oséb pracujacych w nietradycyjnych formach zatrudnienia. W perspektywie kilku lat regulacja negatywnie wptywajaca na
rynek pracy moze sie sta¢ wynagrodzenie minimalne, w zwiazku z przyjetym w 2005 r. sposobem jego indeksowania i planowa-
nymi dalszymi bardzo niekorzystnymi regulacjami w tym wzgledzie.

Rekomendacja 2.
Gospodarka wymaga deregulacji, w szczegolnosci w zakresie barier biurokratycznych zwigzanych z rozpoczeciem i prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej. Mniejsze znaczenie ma uelastycznienie prawa pracy, ale i tu istnieje pole do zmian.

Rekomendacja 3.
Nalezy przywréci¢ dolny prég indeksowania wynagrodzenia minimalnego oparty na wzro$cie cen w miejsce funkcjonujace-
go obecnie dolnego progu indeksowania opartego na wzroscie cen powiekszonym o 2/3 wzrostu PKB.

Inwestycje prywatne sg takze zmniejszane przez brak rownowagi finanséw publicznych, przy czym dotyczy to zwtaszcza gtebo-
kiego niezbilansowania proporcji miedzy wydatkami o charakterze prorozwojowym i socjalnym — na rzecz tych drugich. Skutkuje to
nie tylko doskonale widocznymi dla wszystkich brakami w infrastrukturze, ale takze dramatycznym zmniejszaniem aktywnosci
zawodowej Polakow.

Rekomendacija 4.
Wieksza cze$¢ wydatkéw panstwa powinna byé przeznaczana na cele rozwojowe (inwestycje nauka), mniejsza na transfery,
nalezy ograniczy¢ deficyt sektora finanséw publicznych.
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Juz obecnie najnizsza w Europie aktywno$¢ zawodowa, w potgczeniu ze strukturalnym charakterem bezrobocia sprawia, ze przed-
siebiorcy majg problemy ze znalezieniem odpowiednich pracownikdéw. Zachodzi powazna obawa, ze zjawisko to bedzie sie w przy-
sztoéci nasila¢. W zwiazku z tym konieczne jest ograniczenie transferow do osdb w wieku przedemerytalnym; powinno to sie dokonaé
poprzez dokonczenie tworzenia nowego systemu emerytalnego, a w szczegélino$ci przyjecie sprzyjajacych aktywnosci rozwigzan
w systemie tzw. emerytur pomostowych oraz catkowita rezygnacja z uprzywilejowanego traktowania jakichkolwiek grup zawodowych
w nowym systemie. Pozgdana moze by¢ takze reforma systemu zasitkéw dla bezrobotnych, zwiekszajgca ich ubezpieczeniowy
i proaktywnos$ciowy charakter.

Rekomendacja 5.

Konieczne sa gtebokie zmiany w systemie zabezpieczenia spotecznego poprzez dokonczenie budowy nowego systemu
emerytalnego, wprowadzenie emerytur pomostowych w ksztatcie promujacym aktywno$¢ zawodowa oséb w wieku przed-
emerytalnym, likwidacje swiadczen przedemerytalnych oraz ewentualne zmiany w systemie zasitkéw dla bezrobotnych.

Tylko ograniczenie wydatkéw spotecznych umozliwi obnizenie obciazen podatkowych (przez ktére rozumiemy takze sktadki na
ubezpieczenia spoteczne). Podatki w Polsce sg w pordwnaniu miedzynarodowym wysokie; dodatkowo skala efektywnej progresiji
podatkowej jest znikoma co sprawia, ze opodatkowanie oséb pracujacych o najnizszych dochodach nalezy do najwyzszych
na $wiecie. Ogranicza to perspektywy znalezienia legalnego zatrudnienia przez osoby mtode oraz niskokwalifikowane, a w kon-
sekwencji sktaniajg je do biernosci, podejmowania pracy w szarej strefie badz tez powodujg dtugotrwate bezrobocia w tej grupie.
W zwigzku z tym podatki powinny by¢ obnizane w pierwszym rzedzie dla os6b osiaggajacych najnizsze dochody z pracy (ale
nie ze $wiadczen spotecznych).

Rekomendacja 6.
Pod warunkiem uzyskania oszczednosci w systemie zabezpieczenia spotecznego nalezy obniza¢ podatki naktadane na pra-
ce (w tym skfadki ubezpieczen spotecznych), w pierwszym rzedzie w odniesieniu do oséb o najnizszych dochodach.

Wielkim wyzwaniem jest ograniczenie strukturalnej czesci bezrobocia. Warunkiem koniecznym jest rozszerzenie zakresu
i wzmocnienie efektywnosci aktywnych polityk rynku pracy. Kiuczowa jest w tym aspekcie profesjonalizacja i poprawa jakoéci
ustug oferowanych przez publiczne stuzby zatrudnienia, ktérych priorytetem powinna byé budowa nowoczesnego, zindywiduali-
zowanego systemu posrednictwa pracy. By to osiggna¢ potrzebne jest mozliwe duze urynkowienie ustug zatrudnieniowych oraz
rozbudowa — dzi$ zaniedbywanego — partnerstwa lokalnego tj. wspotpracy urzedoéw pracy z pracodawcami, organizacjami poza-
rzgdowymi i samorzadem lokalnym. Niezwykle istotne jest rowniez duzo uwazniejsze niz do tej pory adresowanie dziatan aktywizujg-
cych, takich jak szkolenia czy staze oraz budowa efektywnego systemu ksztatcenia ustawicznego.

Rekomendacja 7.
Nalezy zwiekszy¢ wydatki publiczne na aktywne polityki rynku pracy i ksztatcenie ustawiczne, przy jednoczesnym zadbaniu
o system rzetelnej oceny efektywnosci programéw rynku pracy.

Zmiany dotyczy¢ musza réwniez systemu edukacyjnego, tak by na rynek pracy wehodzili absolwenci lepiej przygotowani, z kwa-
lifikacjami zgodnymi z pojawiajgcym sie popytem. Wymaga to zaréwno poprawy jako$ci szkolenia zawodowego i $redniego jak
i zmiany struktury nauczania w szkolnictwie wyzszym, gdzie — w szczegoélinosci w szkotach prywatnych — o ofercie edukacyjnej de-
cydujg nie potrzeby rynku pracy, ale dostepno$¢ kadry i ogéiny koszt studidéw. Konieczne jest potozenie duzego nacisku na ksztatto-
wanie umiejetnosci analitycznego i abstrakcyjnego myslenia juz u najmtodszych uczniow oraz szybkie wprowadzenie obowigzkowe;j
dla wszystkich matury z matematyki. Bez znacznego zwigkszenia liczby absolwentéw kierunkéw $cistych i technicznych juz niedtugo
rozwdj wysokoproduktywnego przemystu stanie sie w Polsce niemozliwy, ograniczajac mozliwosci wzrostu polskich firm i polskiej
gospodarki.

Rekomendacja 8.
Potrzebne sa gtebokie zmiany na $rednim i wyzszym poziomie nauczania w celu poprawy dopasowania kwalifikacji absol-
wentéw do potrzeb rynku pracy; w szczegélnosci wieksza wage nalezy przytozy¢ do kierunkéw $cistych i technicznych.

141



RAPORT O PRACY / Wnioski i rekomendacje

Wszystkie te zmiany powinny by¢ wprowadzane w sposob przemyslany i uwzgledniajacy interesy wszystkich grup spotecznych.
Wielkag — i w Polsce niedoceniang — role w tym zakresie ma dialog spoteczny. Konieczne jest jego wzmocnienie, a przede wszystkim
wyniesienie ponad poziom partykularyzmoéw poszczegoinych grup zawodowych i gotowo$¢ wszystkich stron do wypracowania
kompromisu i dziatania we wspdlnym interesie. Dla osiagniecia wyzszej jakosci dialogu spotecznego pozadane jest takze wigczenie
w niego reprezentacji mozliwie szerokich grup spotecznych, zwtaszcza organizacji pozarzadowych, bez ograniczania sie do tra-
dycyjnego uktgdu tréjstronnego. Skutecznym narzedziem wspdlnego wprowadzenia gtebokich i potrzebnych zmian na rynku pracy
moze by¢ idea Paktu Spotecznego. Ewentualna umowa spoteczna, jesli ma by¢ podpisana, nie moze koncentrowac sie na podziale
owocow wzrostu. Jej zadaniem musi by¢ przede wszystkim uzyskanie konsensusu wokot priorytetdw rozwojowych Polski w najbliz-
szych latach oraz akceptacji dla koniecznych reform strukturalnych.

Rekomendacja 9.
Zawarcie Paktu Spotecznego moze by¢ najlepsza droga wprowadzenia rekomendowanych reform. W pracach nad nim repre-
zentacja wszystkich stron musi by¢ mozliwie szeroka, a dialog spoteczny nie moze mie¢ fasadowego charakteru.

W chwili obecnej warunki makroekonomiczne sg sprzyjajace do przeprowadzenia szeregu gtebokich reform polskiego rynku pracy
i otoczenia regulacyjnego polskiej gospodarki. Jak staralismy sie ukaza¢ w niniejszym Raporcie , sg one konieczne dla zapewnienia
dtugoletniego stabilnego wzrostu zatrudnienia i produktu, a tym samym poprawy sytuacji materialnej wszystkich obywateli Polski
oraz osiggniecia poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego panstw rozwinietych. Nie wolno nam zaprzepascic tej szansy.
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