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I.  WPROWADZENIE
1. Prace nad Narodowym Planem Rozwoju (NPR)  na lata 2007 – 2013 maj  olbrzymie znaczenie. I to nie

tylko dlatego, e dokument ten, wraz z programami operacyjnymi w ró nych sektorach – stanowi  b dzie

podstaw  do pozyskania rodków unijnych. A wielko  tych rodków, wraz z zaanga owanym wk adem

krajowym o charakterze publicznym i prywatnym, si ga prawie e poziomu warto ci jednorocznego

produktu krajowego brutto.

Zarazem bowiem, wydaje si  istotne, by po ytkuj c racjonalnie i efektywnie rodki UE -  wykorzystywa  w

maksymalny sposób w asne szanse rozwojowe.

 To dlatego NPR jest tak wa ny, a debata nad nim szczególnie znacz ca dla wskazania priorytetów

rozwojowych Polski na najbli sze 10 lat. Istniej  bowiem okoliczno ci, by o celach rozwoju debatowa

maj c na my li perspektyw  czasow  d sz , ni  horyzont jednej kadencji parlamentarnej. W tym sensie

– trwaj ce prace nad NPR mog  sta  si ród em okre lania kierunków rozwojowych kraju o charakterze

rzeczywi cie przysz ciowym, wykraczaj c niejako poza dotychczasowy kanon my lenia o rozwoju

spo eczno-ekonomicznym, uwarunkowany wyznacznikami transformacji ustrojowej. Bowiem, abstrahuj c

od istniej cych jeszcze (rolnictwo), potrzeb strukturalnych  zmian w polskiej gospodarce – wyzwania

przed ni  stoj ce s  ju  o wiele silniej zdeterminowane wymogami globalnej i europejskiej

konkurencyjno ci, a nie tylko presj  dostosowania si  do regu  rynku. By oby co prawda, bardzo

inspiruj ce – uzyska  przy pracach nad NPR wszechstronn  wiedz  dotycz  zakresu niezb dnych

dostosowa  systemowych polskiej gospodarki do wymogów rynkowych. A tak e do wymogów

liberalizuj cych rynek europejski, okre lonych w Strategii Lizbo skiej w obszarach wymagaj cych

deregulacji i demonopolizacji. Chodzi tu m.in. o list  przedsi wzi  restrukturyzacyjnych (np. doko czenie

zmian w hutnictwie i na kolei), demonopolizacyjnych oraz prywatyzacyjnych. Elementy takie s  obecne

(wskazywane) w ró nych fragmentach NPR, ale ich przejrzysta ekspozycja by aby niezwykle u yteczna.
Potransformacyjna potrzeba ustalenia celów i priorytetów jest tak e okazj  do zdefiniowania na nowo roli

pa stwa – w gospodarce w ogóle, czy wobec rozwi zywania spraw spo ecznych.

 Pytania o to, jaki powinien, czy jaki mo e by  zakres interwencji pa stwa, jakie s  potrzebne ramy

instytucjonalne dla podejmowania dzia  przez w adze publiczne ró nych szczebli – s  pytaniami

zasadniczymi z punktu widzenia nie tylko podzia u odpowiedzialno ci pomi dzy ró ne podmioty w

pa stwie, ale i skuteczno ci w osi ganiu wyznaczanych celów.

2.  Znaczenie tocz cej si  wokó  NPR debaty publicznej b dzie mo na oceni  nie po liczbie prasowych

artyku ów na temat dokumentu, ale po skali wp ywu rezultatów tej debaty na ostateczny jego kszta t.  Jest

bardzo wa ne, by w ko cowych pracach nad NPR  uwzgl dni  opinie i g osy dotycz ce w szczególno ci:

• oceny warunków rozwoju gospodarczego, z uwzgl dnieniem analizy scenariuszowej (czego brak

w NPR), pozwalaj cej na ocen  potencjalnych trendów, w zale no ci od przewagi formu y

rozwoju opartej np. o popyt zewn trzny (rola i ró norodne skutki eksportu), czy – o popyt

wewn trzny, a tak e realn  ocen  mo liwego przyrostu inwestycji w tak d ugim okresie, a  do

2013 roku
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• konieczno ci poprawy w sferze projekcji danych oraz opisu mo liwych trendów rozwoju i zmian w

ró nych dziedzinach, szczególnie sytuacji na rynku pracy - nie do przyj cia jest pomijanie oceny

sytuacji na koniec czasu realizacji obecnego NPR (rok 2006), czy odnoszenie si  do

charakterystyki zjawisk poprzez opis stanu z 2003 roku, co najwy ej z porównaniem do 2002 (a

tak jest w wielu punktach diagnozy – i  niestety nie pozwala to na wskazanie realnych tendencji)

• wzmocnienia charakterystyki spraw regionalnych – i to zarówno w sferze rozstrzygni

generalnych dotycz cych modelu rozwoju kraju: z nastawieniem na polaryzacj , czy z

nastawieniem na dyfuzj  regionaln , jak i w obszarze wskazywanych przez poszczególne regiony

asnych priorytetów

• sposobu modelowania powi za  NPR z programami operacyjnymi (merytoryczny i praktyczny

zakres ich funkcjonowania i warunki realizacyjne) oraz 16 regionalnych programów – z

sektorowymi. Problem wida  wyra nie cho by przy  w czaniu spraw dotycz cych rozwoju

zasobów ludzkich w regionalne programy operacyjne (nie jest przejrzyste, jakie maj  by  zwi zki

dzia  z programu sektorowego skoncentrowanego na zasobach ludzkich z dzia aniami

wyodr bnianymi w dokumentach regionalnych)

• oceny wdra ania obecnego NPR zarówno pod k tem konieczno ci uproszczenia procedur

realizacji wielu przedsi wzi , jak i  charakterystyki zdolno ci absorpcyjnej rodków unijnych w

kilku wymiarach: projektowym (generowanie projektów), wdro eniowym (czas od decyzji do

realizacji i warunki wykonalno ci), rozliczeniowym (szybko  odzyskiwania w asnego wk adu),

efektywno ciowym (stan i jako  realizacji wskazanych celów) – wszystko po to, by maksymalnie

wykorzysta  lekcj  pierwszego do wiadczenia realizacji projektów UE

• wzmocnienia spójno ci i trafno ci zwi zków pomi dzy celami, priorytetami a kierunkami dzia

oraz samymi dzia aniami. A tak e odniesienia do kwantyfikacji celów oraz przedstawienia spójnej

koncepcji wska ników monitorowania, jak równie  wst pnej charakterystyki oczekiwanych

rezultatów  (to jedyna droga, by „realistycznie” konstruowa  zadania dla programów sektorowych)

• spraw i zada , które zosta y wniesione w szerokim procesie konsultacji spo ecznych, i których nie

wolno zignorowa  – co dotyczy równie , w podobny sposób,  rekomendacji eksperckich

powsta ych w procesie ewaluacji ex ante.

II. UWAGI  METODYCZNE
3. Zakres tego opracowania obejmuje analiz  warunków spo eczno-gospodarczych pomocy udzielanej

przez UE poprzez odpowiednie rodki finansowe, w taki, czy w inny sposób ukierunkowane na sfer

zatrudnienia.  Istotne jest wi c, jak owe rodki mog  by  spo ytkowane w celu poprawy sytuacji na rynku

pracy, ze szczególnym uwzgl dnieniem szans zawodowych kobiet i m czyzn. Jak zatem wida , analiza

ewaluacyjna musi by skoncentrowana na  kwestiach dotycz cych rynku pracy i zatrudnienia.

 Niemniej jednak, ze wzgl dów merytorycznych musi ona obejmowa  szersze konteksty -  uwarunkowa

ekonomicznych, ale i spo ecznych. To dlatego – przedmiotem badania, charakterystyki i oceny b  te
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bliskie problematyce zatrudnienia kwestie, podkre lane i wyodr bnione w NPR do samodzielnych

priorytetów: Wiedza i kompetencje, Integracja spo eczna, Aktywizacja i mobilno . Jedynie wówczas

mo na tworzy  ramy dla kompleksowego uj cia problematyki zatrudnienia – a to jest podstaw  do

zwi kszenia skuteczno ci planowanych dzia , a w przypadku ewaluacji – adekwatno ci

przedstawianych  rekomendacji.

Podstawowymi kategoriami oceny b  (dyskutowane wcze niej w zespole ekspertów przygotowuj cych

analiz  i ocen  ex ante) nast puj ce kryteria:

• spójno  (wewn trzna i zewn trzna, np. z dokumentami UE),

•  trafno  (wyzwania z diagnozy a stawiane cele i priorytety, czy podejmowane kierunki dzia ),

•  skuteczno  (osi ganie wskazywanych, zak adanych celów – w okre lonych warunkach, których

zapewnienie jest istotn  przes ank  realizacyjn  ca ego NPR),

•  efektywno  (ponoszone nak ady a osi gane mierniki realizacji celów, charakterystyka

rezultatów),

•  trwa  (ocena oddzia ywania, je li chodzi o stabilno  uzyskanych efektów),

•  u yteczno  (przydatno  uzyskanych skutków – te  i do innych celów, np. poprawa wska nika

zatrudnienia a warunki dalszego rozwoju gospodarczego).

III.  CELE I PRIORYTETY - OCENA SPÓJNO CI I TRAFNO CI
4. Dok adna analiza trzech celów  strategicznych wymienionych w NPR:

• utrzymania gospodarki na cie ce wysokiego wzrostu gospodarczego

• wzmocnienia konkurencyjno ci regionów i przedsi biorstw oraz wzrostu zatrudnienia

• podniesienia poziomu spójno ci spo ecznej, gospodarczej i przestrzennej

wskazuje, i  kluczowe dla  NPR s : wzrost  i spójno . W tym sensie, bardzo wysoka ranga w uk adzie

celów – konkurencyjno ci oraz wzrostu zatrudnienia, z jednej strony czyni je kluczowymi punktami

odniesienia dla realizacji misji, z drugiej strony za  – nie jest a  tak bardzo sprzeczna z widoczn  jednak

ich instrumentalizacj . Wydaje si , e logika takiego wyboru uzasadnia to, i  zarówno konkurencyjno ,

jak i zatrudnienie s  traktowane g ównie jako narz dzia wzrostu s ce spójno ci.

 Niemniej jednak, mo na wyobrazi  sobie NPR, który by by zogniskowany wokó  konkurencyjno ci i

zatrudnienia. Wówczas jego cele sta yby si  bardziej jednoznaczne, zdecydowanie bardziej innowacyjne i

prorozwojowe -  w sensie pragnienia i potrzeby osi gania tak wysokiego pu apu aspiracji, który

przybli by nas do modelu rozwojowego  np. Irlandii. Ale te  wówczas – nale oby jasno powiedzie , e

cele o charakterze prospójno ciowym mog  by  realizowane tylko w pewnej cz ci, oraz by  bardziej

przeniesione na przysz . Przyj cie takiego rozwi zania wymaga oby spe nienia innych uwarunkowa

instytucjonalnych oraz warunków dla consensu spo ecznego na miar  znacz cego paktu spo ecznego.

Problematyka rynku pracy w NPR postrzegana jest w wielu cz ciach i priorytetach, w kluczowych

ekonomicznie kategoriach – poprzez kwesti  warunków sprzyjaj cych tworzeniu miejsc pracy. I jest to

wa ne osi gni cie merytoryczne tego dokumentu (równowaga w w podej ciu popytowym i poda owym do
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rynku pracy). To dlatego w nie „zatrudnienie” postrzegane jest wi c zarówno w wymiarze stricte

ekonomicznym (poprzez pryzmat mo liwego popytu na prac  oraz warunków na jego zaistnienie), jak i w

obszarze bardziej zorientowanym spo ecznie ( powi zanym z charakterystyk  poda y – jako ci zasobów

pracy, roli kapita u ludzkiego i spo ecznego). Oczywi cie, wymiaru poda owego, nie da si  tylko i

wy cznie sprowadzi  do kategorii spo ecznych, bo ma on olbrzymie znaczenie ekonomiczne (poda

wp ywa na popyt) – np. uwarunkowaniami poda owymi s  m.in. kwestie p acowe, koszty pracy ponoszone

przy zatrudnieniu, szczególnie te o charakterze pozap acowym, czy produktywno  pracy.
  Zaproponowana w Ocenie oddzia ywania NPR na rynek pracy  (ekspertyza zespo u prof. Urszuli

Sztanderskiej) – kategoria i kryterium sprawno ci rynku pracy, wydaje si  tu by  jak najbardziej u yteczna

i mo e by  swoistym synonimem „zatrudnienia”. Bo w nie: sprawny rynek pracy – pozwala

wykorzystywa  w pe ni istniej ce zasoby pracy, doprowadza do ich p ynnej i efektywnej alokacji,

powoduje rozwój kapita u ludzkiego (wiedzy, umiej tno ci, motywacji).

W NPR niestety, nie ma tak spójnego i ca ciowego podej cia do rynku pracy i zatrudnienia. Dominuj

perspektywy partykularne, które nie pozwalaj  na kompleksowe uj cie. A owa dwoisto  (wymiar

spo eczny i ekonomiczny „zatrudnienia”) – oddaj c natur  rzeczy – zarazem jednak nie pozwala uczyni  z

zatrudnienia  osi dominuj cej w ród celów stawianych w NPR.  Niesie to za sob  ró ne konsekwencje.

Je li bowiem spojrze  ca ciowo na uk ad 10 priorytetów, to ma on równie  dwoisty charakter – jedne s

bardziej zorientowane na sfer  ekonomicznego rozwoju, maj  ewidentnie prowzrostow  specyfik , drugie

natomiast – s   nastawione spo ecznie, prospójno ciowo. W rezultacie wida , i  autorzy koncepcji

rozwojowej zawartej implicite w NPR preferuj  zrównowa ony (w szerokim tego poj cia znaczeniu) model

rozwoju.

Nie kwestionuj  tego sposobu podej cia do budowy harmonii celów, gdy  jest on wewn trznie spójny, a

równocze nie – chyba dobrze dopasowany (trafnie – w kategoriach ewaluacji)  do wyzwa , jakie przed

rozwojem Polski stoj .  Niemniej jednak, z punktu widzenia rangi celów prozatrudnieniowych – jest to

pewnego rodzaju ograniczenie.

5. Polega ono na niejasno ci, co do uwarunkowa  maj cych poprawia  sytuacj  na rynku pracy,

zwi ksza  jego sprawno .

W sposób mniej wyrazisty identyfikowane s  bowiem wszystkie powi zania pomi dzy sfer  ró nych

aktywno ci gospodarczych a zatrudnieniem, jak i  relacji zachodz cych pomi dzy np. obszarem edukacji,

rozwoju kapita u ludzkiego i spo ecznego a sprzyjaj  wzrostowi zatrudnienia – jako ci  poda y

zasobów ludzkich.

 Pisa a o tym w  ekspertyzie prof. Urszula Sztanderska zaznaczaj c, i , je li zatrudnienie mia oby by

wykorzystywane jako istotny czynnik nap dowy gospodarki, to trzeba tworzy  warunki do zwi kszenia

op acalno ci u ycia pracy w gospodarce -  a jednymi z najwa niejszych czynników s  w tej sferze m.in.:

zmniejszanie kosztów pracy (hamowanie wzrostu p ac poni ej tempa wzrostu produktywno ci,

ograniczanie wzrostu p ac minimalnych, obni anie tzw. klina podatkowego, sprzyjanie elastyczno ci

acowej) oraz podnoszenie produktywno ci. Brak charakterystyki tych uwarunkowa  sprawnego rynku
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pracy – powoduje, i  z obszaru polityki zatrudnienia umykaj  najbardziej zasadnicze i kluczowe, realne

instrumenty oddzia ywania.

 „Zatrudnienie” widziane wi c g ównie w NPR jako tylko narz dzie – nie staje si  g ównym celem

stawianych zada , a przecie  sk din d wiadomo, e liczba i stopa pracuj cych w Polsce (a tym samym

zmniejszanie bezrobocia) jest czynnikiem decyduj cym w znacznym stopniu o:

• równowadze systemu socjalnego, bo tylko wówczas zmniejsza si  skala bierno ci spo ecznej,

nieaktywno ci zawodowej  zwi zanej z niep aceniem podatków i sk adek, a zarazem obci aniem

bud etu du  skal  utrwalaj cych bierno  transferów socjalnych

• mo liwo ci ograniczania skali wykluczenia spo ecznego oraz powi kszenia stopnia integracji

spo ecznej, bo jest to do osi gni cia wy cznie poprzez aktywno  zwi zan  z prac , ró nymi jej

formami, w tym i w sektorze tzw. ekonomii spo ecznej

• stabilno ci systemu emerytalnego, przy istniej cych wyzwaniach demograficznych, dotycz cych

nie tylko w Polsce, ale i w ca ej Europie procesu starzenia si  spo ecze stw

• stworzeniu warunków dla równowagi demograficznej w d ugiej perspektywie – bo tylko

zwi kszenie pewno ci co do udzia u w systemie pracy jest realnym stymulatorem dla kobiet i

czyzn w ich decyzjach dotycz cych rozwoju rodzin i dzietno ci

• skali i cechach wzrostu gospodarczego, bo przy wysokich wska nikach zatrudnienia nast puje

pe niejsze wykorzystanie kapita u ludzkiego, ograniczenie gro by trwa ej migracji i marnotrawstwa

nak adów edukacyjnych ponoszonych w spo ecze stwie i pa stwie.

 Szczególnie ten ostatni element jest kluczowy dla tego, by wzrost zatrudnienia sta  si  czynnikiem

wzrostu gospodarczego – i tak by  traktowany.

 W kontek cie tak definiowanych szerokich oddzia ywa  i funkcji „zatrudnienia” dziwi  musi brak

sformu owanego celu (poza ogóln  deklaracj  dotycz  wzrostu zatrudnienia) o charakterze

skwantyfikowanym. Nie jest jasne, jaki poziom aktywno ci zawodowej, stop  pracuj cych – chcieliby my

osi gn  dzi ki dzia aniom podj tym w NPR. Jest to jedynie wymienione w tabelach dotycz cych

diagnozy, ale nie przeniesione jako cel-zadanie do tekstu, ani miernik – skwantyfikowany cel, do tabel ze

wska nikami.

 Jest to  przyk ad nietrafno ci pomi dzy wyzwaniami ekonomicznymi i spo ecznymi oczekiwaniami  a

formu owanym celem priorytetowym.

 Potwierdzeniem tego braku powi za , a wi c i wewn trznej niespójno ci jest tabela pokazuj ca (str. 29,

paragraf 108) uk ad kierunków dzia  Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007 – 2013, gdzie w bardzo

selektywny sposób zaznaczone s  oddzia ywania wielu przedsi wzi  na zatrudnienie. Np.

Racjonalizacja ludzkiego i organizacyjnego potencja u B+R nie wp ywa na zatrudnienie, tak jak i

Wzmocnienie regionalnej przedsi biorczo ci , czy  Pomoc inwestycyjna dla ma ych i rednich

przedsi biorstw . Przytoczone przyk ady wiadcz  o zbyt w skim oraz instrumentalnym pojmowaniu

poj cia „zatrudnienie”, ale przede wszystkim – o braku kompleksowego podej cia do problematyki

zatrudnienia, mimo z pozoru odmiennych deklaracji.
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Mimo wagi problemu „zatrudnienia” – opisane powy ej potraktowanie celu prozatrudnieniowego w NPR

powoduje, e  trzeba przyzna , i zatrudnienie  nie jest traktowane prymarnie, oraz e – w efekcie tego –

inne priorytety nie s  przenikni te orientacj  prozatrudnieniow  w takim stopniu, jakby tego wymaga y

stoj ce przed krajem wyzwania.  Mo na wi c przypuszcza , e i ostateczne rezultaty oraz skutki NPR w

sferze zatrudnienia i rynku pracy b  raczej wypadkow  efektów ró nych dzia , komponowanych

troch  przypadkowo, a nie konsekwencj  koncentracji uwagi, dzia  i nak adów.

Potwierdzaj  to równie  wnioski zawarte w Ocenie oddzia ywania NPR na rynek pracy prof. Urszuli

Sztanderskiej. Zwracaj c uwag  na  konieczno  wielowariantowej  analizy scenariuszowej modeli

rozwoju gospodarczego i ró noraki wp yw odmiennych modeli (z dominuj cymi czynnikami popytu

zewn trznego albo wewn trznego jako stymulatorami wzrostu) na rynek pracy i zatrudnienie, autorka

przedstawia nast puj ce sugestie:

• przy dominacji rozwoju poprzez popyt zewn trzny (eksport i przemys ) – beneficjentami mog

by : w wi kszo ci ludzie m odzi, raczej m czy ni, osoby z raczej ni szymi kwalifikacjami,

obszary przemys owe

• przy dominacji rozwoju poprzez popyt wewn trzny (rozwój us ug, ale te  i inwestycje) –

prawdopodobnymi beneficjentami b :  raczej osoby starsze, wi cej kobiet, ludzie o wy szych

kwalifikacjach i z regionów zamo niejszych.

Oczywi cie – s  to analizy prawdopodobie stwa efektów na rynku pracy, zwi zanych z wariantami

rozwoju gospodarczego. Ale my c o skuteczno ci oddzia ywania NPR nie wolno takich przes anek

eliminowa . A raczej – nale y je uwzgl dnia , by w bardziej przemy lany sposób budowa  podstawy i

ramy dla kompleksowej polityki zatrudnienia -  zarówno na szczeblu krajowym, jak i regionalnych.

 By oby chyba wa ne opracowanie dla potrzeb NPR pog bionej analizy wp ywu konkurencyjno ci -  i to

ró nych modeli konkurencyjno ci: od modelu zdominowanego przez przewagi kosztowe uzyskiwane

dzi ki taniej sile roboczej, stymulacji wydajno ci przy braku wzrostu zatrudnienia – a  do przewag

konkurencyjnych, które mo na budowa  w oparciu o wiedz , innowacje, wykorzystywanie nowych

technologii, wy sz  skal  przetworzenia produktów, wy sz  produktywno  lepszej jako ciowo kadry. Co

jest wa ne, to uzmys owienie sobie, e w ró nych dzia ach gospodarki i w ró nych regionach kraju –
budowanie owych przewag konkurencyjnych mo e by  odmienne, i z odmiennymi skutkami dla

zatrudnienia.

6. Wa nym punktem odniesienia dla NPR, oprócz potrzeb rozwojowych Polski, o których zwi le pisze si

w niektórych cz ciach diagnozy, czy warto ci i zasad, które wskazuje si  jako kluczowe w cz ci

aksjologicznej – s  programowe dokumenty Unii Europejskiej, w tym g ównie Strategia Lizbo ska.

 W przedstawionym uk adzie trzech celów wymienia si  cztery g ówne filary owej Strategii:  wzrost

gospodarczy (tak e rozwój przedsi biorczo ci), konkurencyjno  (a z ni  winna by  sprz gni ta – tak

wa na dla zatrudnienia – produktywno ), wzrost zatrudnienia (poprzez zmniejszenie skali bierno ci),

spójno  spo eczn , gospodarcz  i przestrzenn .
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 Mo na wi c powiedzie , i tekst NPR  jest spójny z dokumentami unijnymi. Spójno   nie oznacza  tylko

zbie no ci w stosowaniu poj -kluczy, ale dostrzeganie tak e wspólnoty wyzwa  (zagro enia dla

konkurencyjno ci, starzenie si  spo ecze stw, niemo no  ud wigni cia modelu socjalnego w obecnej

postaci), jak i podejmowanych dzia  – wiele przedsi wzi  bezpo rednio nawi zuje do zada

opisywanych w Strategii Lizbo skiej, co podkre la te  w swojej opinii prof. Urszula Sztanderska.

 Pewn   s abo ci  jest to, czy wst pny projekt NPR odpowiednio wysoko stawia cele dotycz ce

innowacyjno ci i budowania gospodarki opartej na wiedzy – te  jako przes anek konkurencyjno ci.  Moim

zdaniem, czynione  jest to z du ym poczuciem realizmu, cho  zarazem – nadmiernie ostro nie. Polskim

problemem jest stworzenie podstaw dla gospodarki opartej na wiedzy, co oznacza – wzrost nak adów na

B+R, ale i zmian  struktury tych nak adów, prac  nad zbli eniem sektora przedsi biorstw do sektora

nauki, wysi ek dotycz cy poprawy jako ci i stopnia edukacji w Polsce, w tym i budowa  infrastruktury dla

kszta cenia si  przez ca e ycie (o tym jest niestety stosunkowo niewiele), upowszechnienie kompetencji

telekomunikacyjnych wraz z pe  dost pno ci  sieci tych us ug (co jest podkre lane  kilkukrotnie w

NPR).  Ta ostro no  w podej ciu do szeroko pojmowanej „innowacyjno ci”  jest – jak zaznaczy em,

wyrazem realizmu , ale z drugiej strony – nie pozwala uczyni  z tego priorytetu – d wigni nap dowej

rozwoju Polski w nadchodz cych latach.

Ró nic  w sposobie podej cia do wyzwa  rozwojowych wida  jednak pomi dzy za eniami NPR i jego

generalnym wskazaniem „wzrostu” i „spójno ci” – jako kluczowych dla osi dzia , a podkre lanych w

ostatnim Komunikacie Komisji Europejskiej (z dn. 12 kwietnia 2005 r., ju  po próbie kompromisu

dotycz cego perspektyw rozwoju w wietle „pó metka” Strategii Lizbo skiej i nacisku szeregu krajów na

podniesienie znaczenia Agendy Socjalnej) warto ciach:  „wzrostu” i „pracy” (zatrudnienia). W tym

dokumencie (na lata 2005 – 2008) po raz pierwszy tu  obok siebie umieszczono wytyczne dotycz ce

polityki gospodarczej i wytyczne dotycz ce zatrudnienia – jakby chc c podkre li  w ten sposób wag  tych

dwóch celów ze Strategii Lizbo skiej, a mniejszy nacisk po  na harmoni  socjaln . Gdy tymczasem,

NPR bardziej odchyla si  w stron  pewnych tez zawartych w nowej „Agendzie Socjalnej”, ni  wskazówek

Wima Koka z jego raportu dotycz cego oceny realizacji Strategii Lizbo skiej, gdzie – i to te  bardzo

dyplomatycznie – zaznacza si , jakie konsekwencje dla konkurencyjno ci europejskiej gospodarki niesie

konserwowanie europejskiego modelu socjalnego.

 W UE, na ró nych forach, toczy si  dyskusja o celach i kierunkach dzia  – i nie ma w niej dominacji

którejkolwiek z postaw, o czym np. (poza partykularyzmem interesów ró nych krajów) wiadczy spór o

tzw. dyrektyw  us ugow . W wielu kwestiach nie jest zatem atwo i precyzyjnie okre la  spójno  polskich

dokumentów z unijnymi zapisami -  w nie wobec nieprzejrzysto ci debaty, jaka toczy si  w Unii

Europejskiej w ostatnich miesi cach.

 Tote  trzeba z uznaniem przyj , i  w NPR (mimo prospójno ciowego nastawienia)  traktuje si

dokumenty unijne jako wa ne punkty odniesienia, ale nie zobowi zuj ce nakazy dzia ania. Przy istniej cej

wi c generalnej spójno ci programowej z UE, polski NPR ma pe  samodzielno  w formu owaniu

zasad, celów i priorytetów. Jedynym problemem – jest ograniczona mo liwo  z perspektywy krajowej,

wp ywania na Wspóln  Polityk  Roln , a zarazem jej efekty.
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7. W relacji do trzech podstawowych celów - dziesi  priorytetów strategicznych tworzy wewn trznie

spójn  ca . Aczkolwiek, mo na dyskutowa , czy z operacyjnego punktu widzenia wskazywanie 10

priorytetów w jednym programie, nie grozi im -   utraceniem wagi oraz realizacyjnej skuteczno ci ze

wzgl du na nadmiar oraz niemo no  równie silnej koncentracji dzia  i nak adów.

Patrz c jednak w perspektywie spójno ci priorytetów z osi  prozatrudnieniow  nale y dostrzec sze

kluczowych ogranicze  w mo liwo ci skonstruowania modelu -  kompleksowo oddzia ywuj cego na

popraw  sytuacji na rynku pracy oraz zwi kszenie jego sprawno ci. W efekcie wi c  uk ad priorytetów w

NPR nie tworzy spójnych warunków dla kompleksowej polityki zatrudnienia .

Ograniczenia wynikaj  z braku rozpoznania w diagnozie, w NPR  –  podstawowych dla rynku pracy

kwestii. Bardzo zwi a diagnoza podkre la, i  przyczyny z ej sytuacji na rynku pracy w Polsce nie maj

charakteru koniunkturalnego, ale g boko strukturalny. Ale nie ma w cz ci diagnostycznej NPR powa nej

analizy róde  owych strukturalnych s abo ci polskiego rynku pracy, tak e w powi zaniu z cechami

rozwoju polskiej gospodarki w ró nych fazach transformacji i obecnie (co mocno podkre lane jest w

ekspertyzie zespo u prof. Urszuli Sztanderskiej).

Wynikaj  z tego ró norodne konsekwencje.  Dostrzegam tu cz ciow nietrafno  pomi dzy celami i

priorytetami (a tak e w dalszej cz ci dokumentu opisywanymi kierunkami dzia  oraz dzia aniami) a

wyzwaniami kluczowymi dla procesów zachodz cych na rynku pracy, dla jego usprawnienia.

8. Identyfikacja ogranicze  w rozpoznaniu uwarunkowa  sytuacji na rynku pracy (co os abia uzasadnienie

dla budowania prozatrudnieniowej orientacji NPR) jest nast puj ca:

• Ograniczenie wynikaj ce z przyj cia uproszczonego,  jednowymiarowego modelu uwarunkowa

wzrostu gospodarczego, a tak e wzrostu zatrudnienia – zdeterminowanego popytowo, bez

uwzgl dniania innych czynników, bez g bszej analizy uwarunkowa  poda owych. A z drugiej

strony –  wskazywanie wp ywu popytu zewn trznego i wewn trznego nie pozwoli o jednak na

ró nicowanie efektów zatrudnieniowych, zale nych od zmiennych charakterystyk i funkcji tych

dwóch rodzajów popytu;

• Ograniczenie zwi zane z niedoszacowaniem wp ywu ró nic regionalnych  (ró nice w potencja ach

rozwojowych) na bie  oraz  ewentualnie przysz  sytuacj  na rynku pracy oraz regionalne

warunki dla np. podwy szania stopy przyj  do pracy . Skutkuje to nieprzejrzysto ci   dyspozycji

yn cych z NPR do przygotowywanych 16 RPO, w cz ciach po wi conych rozwojowi zasobów

ludzkich. Ale te  i nie daje podstaw do wiarygodnych projekcji rozwoju sytuacji na rynku pracy.

Czy nast pi pod wp ywem instrumentów polityki regionalnej zastosowanych w NPR –

pogorszenie, poprawa? Gdzie, w jakich regionach kraju, dlaczego? Czy pewnym procesom

mo na przeciwdzia , czy mo na je zmienia ? Te kluczowe pytania pozostan  po lekturze NPR

bez odpowiedzi. W Ocenie oddzia ywania NPR na rynek pracy w par. 37 przedstawiona jest

tabela pokazuj ca wp yw realizacji NPR na rynek pracy w uj ciu przestrzennym – w wi kszo ci

wypadków na podstawie dokumentu nie mo na stwierdzi adnego lub jedynie bardzo po redni

wp yw. A przecie  regionalne zró nicowania sytuacji na rynku pracy s  jedn  z najwa niejszych
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determinant dzia ania i wyboru polityk skutecznych, b  realizacji w imi  prosto pojmowanej

zasady wyrównywania szans – polityk ma o efektywnych;

• Ograniczenie zwi zane z rozproszeniem obecno ci  tematyki obszarów wiejskich w wielu

priorytetach i kierunkach dzia . Nie pozwala to na ca ciowe podej cie do wyzwa , jakie dla

polskiego rynku pracy b  stwarza y procesy restrukturyzacji rolnictwa z jednej strony (wzrost

wydajno ci, zmniejszenie zatrudnienia, odkrycie bezrobocia utajonego w skali potencjalnie do 1

mln osób), a wysi ki podejmowane w ramach rozwoju przedsi biorczo ci, gospodarki

przestrzennej i komunikacyjnej, rozwoju miast, czy poprawy infrastruktury spo ecznej na

obszarach wiejskich – z drugiej strony. Podobnie, jak – przy takim potraktowaniu tego problemu –

trudno odnie  si  do potrzeby stosowania ró nych zestawów narz dzi naprawczych polityki

regionalnej, czy zatrudnienia, ze wzgl du na odmienno  sytuacji ró nych obszarów wiejskich:

popegeerowskich na pó nocy, czy obszarów dominacji drobnego rolnictwa na po udniu kraju, czy

sytuacji województwa lubelskiego, gdzie w strukturze zatrudnienia jest ok. 40% pracuj cych w

rolnictwie.  Nie ma sposobu w oparciu o dokumentacj  NPR oszacowa  skutków ró nych

procesów i zjawisk dla zatrudnienia. A przecie  ju  dzisiaj, po pierwszym roku w UE wida , które z

gospodarstw wkroczy  mog  na drog  ekonomicznego rozwoju – od 300 do 500 tys. na 2,5 mln (i

to o odpowiedniej wielko ci), a które b  z czasem spychane do funkcji socjalnych i

symbolicznych. Obszary wiejskie w Polsce stanowi  terytoria, na których uwidacznia si  olbrzymi

dystans cywilizacyjny pomi dzy beneficjentami zmian w procesie transformacji, a „przegranymi”

(cho ród a tej przegranej maj  g bokie przyczyny si gaj ce cz sto przesz o 200 lat historii

Polski) – i w tym sensie przenosi si  to na problematyk  dost pu do zatrudnienia lub skrajnego

ograniczenia tego dost pu;

• Ograniczenie zwi zane z niejasno ci  efektów zmian w modelu polityki spo ecznej na rzecz jej

reorientacji w kierunku aktywizacji. Niezb dne s : integracja spo eczna przez prac , kontrakty

socjalne – wiadczenie pieni ne w zamian za prac  i gotowo  do aktywizacji, lepsza

adresowalno wiadcze  z pomocy spo ecznej, ocena wp ywu na postaw  i aktywno

bezrobotnego d ugo ci okresu uprawniaj cego do zasi ku (cho  ilo ciowo dzisiaj jest to ma a

grupa osób), ograniczenie mo liwo ci ucieczki w renty i ró ne formy wcze niejszej dezaktywizacji

(z obawy przed utrat  pracy), zmiana modelu ubezpiecze  spo ecznych na wsi, zmiana modelu

wprowadzania niepe nosprawnych na rynek pracy itp. Zmiany te powinny  nast pi  przed 2007

rokiem, by sensownie zosta y spo ytkowane w zakre lonej w NPR wizji rozwoju. Lecz wdro enie

tych rozwi za  zale y od tylu czynników, i  nie sposób przewidzie  rezultatów, tak e

oddzia ywania na rynek pracy – albo jeszcze starego, albo ju  nowego modelu polityki spo ecznej;

• Ograniczenie zwi zane z niedoszacowaniem wp ywu napi  pomi dzy dwoma generacjami,

wy ami demograficznymi obecnymi na rynku pracy. Jedno z nich nara one jest na trudny start

zawodowy (m odzi, gdzie stopa bezrobocia na dzisiaj w grupie 19 – 24 lata wynosi 37%), a drugie

(starzej cy si ) jest poddawane silnej presji  „wypychania” z rynku pracy (stopa zatrudnienia w
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grupie powy ej 50/55 lat -  ok. 30%). Zrozumienie tego zjawiska oraz uznanie jego wagi – jest

istotne dla decyzji i wyborów w obszarze aktywnej polityki rynku pracy, integracji spo ecznej, czy

edukacji – tak e doros ych. Wydaje si , e zarówno w diagnozie, jak i w sferze priorytetów i

dzia  – za s abo odzwierciedlana jest problematyka i d ugofalowe skutki starzenia si

spo ecze stwa. A tak e wp yw tego zjawiska na przysz y rynek pracy, je li nie zostan  podj te

dzia ania przeciwstawne mo liwej katastrofie demograficznej (waga i postrzeganie tematu

zostan  wzmocnione, cho by po publikacji, przygotowywanej w UE Zielonej Ksiegi na temat

wyzwa  demograficznych). Ca y ten problem ma ponadto ogromne znaczenie dla charakteru

kapita u spo ecznego w Polsce. Nie mówi c ju  o tym, e poprawa wska ników zatrudnienia w

tych dwóch grupach docelowych (poprzez koncentracj  dzia  – o czym si  nie pisze w NPR)

mo e przyspieszy  popraw  sytuacji na rynku pracy w ogóle;

• Ograniczenie zwi zane z niedoszacowaniem efektów zmian modelu pracy w nowoczesnej

gospodarce i ich wp ywu na rynek pracy. Szczególnie w perspektywie 10 lat mog  nast pi

zmiany, które b  rzutowa y (o ile polskie firmy b  coraz bardziej konkurencyjne, i zwi kszy

si  skala ich innowacyjno ci) na wymagania kwalifikacyjne i kompetencyjne  stawiane

pracownikom przez pracodawców (to wymaga  wi kszej adaptacyjno ci systemu edukacji

szkolnej i doros ych, ni  w NPR za ono). Równocze nie – w o wiele wi kszej skali b  si

zmienia y formy zatrudnienia i organizacja pracy. By wspiera  adaptacyjno  firm – pracownicy

 musieli by  coraz bardziej adaptacyjni, czyli  w rodowisku mniejszego poczucia

bezpiecze stwa zwi zanego z trwa ci  i jako ci  zatrudnienia. Powstan  grupy pracowników

rotacyjnych.   Proces dualizacji rynku pracy b dzie wyst powa  w coraz wi kszej skali. B dzie to

rzutowa o na relacje p acowe, wi kszym problemem stan  si  koszty pracy i kwestia tzw.

op acalno ci pracy (st d w ca ej UE mówi si  o potrzebie redukcji klina podatkowego i obni aniu

kosztów pracy – patrz rekomendacje programowe UE dotycz ce rynku pracy dla wszystkich

krajów), co ma kapitalne znaczenie dla zwi kszenia sprawno ci rynku pracy. Od zjawiska

modernizacji zatrudnienia, pracy, stosunków pracy  pewnie nie ma odwrotu, ale trzeba je bra

pod uwag  w tworzeniu komponentów polityki prozatrudnieniowej.

Przedstawione wy ej kwestie – nie zosta y w dostatecznie wyra ny sposób uj te w diagnozie, a stanowi

istotny kontekst dla doboru celów i priorytetów, w takiej czy innej postaci mog cych rzutowa  na efekty

zatrudnieniowe. Brak podj cia i rozwini cia tych problemów – ogranicza potencjalny wp yw realizowanych

priorytetów na popraw  warunków zatrudnienia i potencjaln  sprawno  rynku pracy. Nale y oceni  to

jako nietrafne z punktu widzenia prozatrudnieniowej perspektywy.

IV. DZIA ANIA – OD SPÓJNO CI DO SKUTECZNO CI
9. Prymat modelu harmonizacji wzrostu  i spójno ci , i  obni enie rangi orientacji prozatrudnieniowej,

zaowocowa y równorz dno ci  priorytetów o charakterze spo ecznym (Zatrudnienie, Wiedza i

kompetencje, Integracja spo eczna, Aktywizacja i mobilno ). Na pewno ma to sens redakcyjny oraz
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operacyjny, zwi zany z przypisywaniem do poszczególnych priorytetów – dzia  niektórych resortów. I

tak -  wydaje si , e adresatem i powo ywanym realizatorem priorytetu Zatrudnienie jest  resort

gospodarki i pracy, priorytetu Wiedza i kompetencje  – Ministerstwo Edukacji oraz Nauki i Informatyzacji,

priorytetu Integracja spo eczna  – resort polityki spo ecznej, za  priorytet Aktywizacja i mobilno ,

stanowi cy zbiór ró nych kierunków dzia ania – nie ma jasnego adresata i realizatora.

Lecz równocze nie,  owa relacja równorz dno ci jest tak zbudowana, e os abia  (w gr  w ogóle nie

wchodzi model nadrz dno ci/podrz dno ci) tworzenie przes anek dla komplementarno ci. A przecie

silniejsze zwi zki mi dzy zawarto ci  merytoryczn  (kierunki dzia  i tre  dzia ) priorytetów

sprzyja yby uzupe nianiu si  efektów dzia  – cho by mi dzy edukacj  a zatrudnieniem, czy integracj

spo eczn . Nie oznacza to oczywi cie, e owo przenikanie si  dzia  i uzupe nianie rezultatów – nie

zaistnieje przy realizacji NPR w ogóle, ale chodzi oby o silniejsz  stymulacj   wspó wp ywania na siebie

ró nych dzia .

Przedstawione obawy zyskuj  potwierdzenie w analizie modelu realizacji NPR.

 W projektowanych rozwi zaniach problematyka horyzontalna dotycz ca rozwoju zasobów ludzkich

dzie zawarta w 3 programach operacyjnych dotycz cych: wykszta cenia i kompetencji, zatrudnienia i

integracji spo ecznej oraz spo ecze stwa obywatelskiego. Koordynatorem segmentu dotycz cego

wykszta cenia i kompetencji b dzie minister ds. o wiaty (sprawy nauki i spo ecze stwa informacyjnego

znajd  si  w gestii jeszcze innego ministra oraz w innym programie operacyjnym). Koordynatorem PO

Zatrudnienie i  Integracja spo eczna ma by  minister w ciwy ds. pracy (cho  jest tu olbrzymi segment

dotycz cy integracji spo ecznej, polityki rodzinnej i kwestii zwi zanej z kapita em spo ecznym). Natomiast

dla ministra odpowiadaj cego za zabezpieczenie spo eczne – zostaje nadzór nad PO Spo ecze stwo

obywatelskie. Generalnie – model jest skrajnie skomplikowany, niefunkcjonalny, i przy nieumiej tno ci

polskiej administracji wykonywania efektywnej pracy w zespo ach zadaniowych rodzi w tpliwo ci

dotycz ce zarz dzalno ci  tym obszarem. Inny jest bowiem podzia  wynikaj cy ze struktury celów i

priorytetów, jeszcze inny – gdy spojrze  na zadania zawarte w kierunkach dzia  i dzia aniach, a jeszcze

inaczej wygl da przyporz dkowanie resortowe do programów operacyjnych. Os abi to skuteczno  w

osi ganiu celów.

10. A zatem – koherencja pomi dzy  priorytetami o charakterze prospójno ciowym wyst puje w mniejszej

skali, ni  nale oby oczekiwa . Natomiast warunki realizacyjne tych priorytetów s  tak

scharakteryzowane, i  rodzi si  obawa, e – mog  zdezintegrowa  zdolno  do synergii w osi ganiu

celów i efektów.

Jaka jest wewn trzna spójno  merytorycznej zawarto ci priorytetów (uk ad kierunków dzia  oraz

dzia ) oraz – na ile s  one  trafnie powi zane z diagnoz  i podstawowymi wyzwaniami, na jakie NPR

powinien odpowiada  tworz c przes anki do wykorzystania polskich szans rozwojowych?  Na ile te  owa

merytoryczna zawarto  priorytetów – tworzy warunki dla skuteczno ci?

11. W priorytecie Zatrudnienie  sk adaj cym si  z trzech kierunków dzia : zwi kszania zatrudnialno ci,

wspierania tworzenia nowych miejsc pracy, modernizacji organizacji i funkcjonowania rynku pracy – wida

nast puj ce kwestie:
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• brakuje w obszarze poprawy zatrudnialno ci kluczowych metodologicznie dzia  zwi zanych ze

sprawami wynikaj cymi z edukacji (dost p do edukacji, edukacja doros ych itp.), gdy  jest to w

priorytecie Wiedza i kompetencje

• brakuje w sferze dzia  tego wszystkiego, co wi e si  z popraw  mobilno ci i wzrostem

aktywizacji (ale jest to zawarte w osobnym priorytecie) – poza dzia aniami na rzecz bezrobotnych i

grup wysokiego ryzyka na rynku pracy

• zredukowana jest rola i rozproszony opis ewentualnych zada  dotycz cych aktywnej polityki

rynku pracy (zbyt s aba ekspozycja tego zadania, cho  wymienianie jest po rednictwo).

Wspomina si  o tym zdawkowo w obszarze poprawy zatrudnialno ci, przy dzia aniach

zwi zanych z modernizacj  funkcjonowania rynku pracy (jako wzmocnienie zdolno ci publicznych

b zatrudnienia do skutecznego oddzia ywania na rynek pracy)

• nie ma uchwyconych spraw dotycz cych efektywno ci publicznych s b zatrudnienia oraz

potrzeby wzmocnienia otoczenia tych s b – poprzez umo liwienie kontraktowania zada  ze

sfery us ug zatrudnieniowych partnerom zewn trznym

•  ma o precyzyjnie rozpisane jest dzia anie dotycz ce zwi kszenia op acalno ci zatrudniania

poprzez zwi kszenie ró nicy pomi dzy dochodem z pracy (op acalno  pracy dla pracownika i

pracodawcy, czyli warto  p acy netto oraz tzw. klin podatkowy) a ew. dochodami ze wiadcze

(które i tak w Polsce s  niskie, a dost p do nich nie jest wcale atwy). Konkretne rozwi zania  (w

opracowaniu prof. Urszuli Sztanderskiej mówi si  o ladowym wp ywie tej kwestii na zatrudnienie

– chyba e dotyczy to skali klina podatkowego przy zatrudnianiu pewnych grup – np. m odych

wchodz cych na rynek pracy, czy osób o niskich kwalifikacjach) nie powinny zmierza  w stron

wzrostu wysoko ci wiadcze , ani wzrostu p acy minimalnej, tylko redukcji klina podatkowego.

Nie nale y tez rozumie  dyspozycji zawartej w tym zapisie jako sugestii obni enia wysoko ci

zasi ków

• ograniczona jest rola elastyczno ci rynku pracy i promocji elastycznych form zatrudnienia

(traktowane jako jeden z wielu instrumentów dzia ania w obr bie publicznych s b zatrudnienia).

W Ocenie oddzia ywania NPR na rynek pracy pojawiaj  si  w tej materii dwie niespójne ze sob

opinie:  jedna, e zmiany w polskim Kodeksie Pracy zosta y ju  dokonane i poza

uwarunkowaniami zwolnie  grupowych, mamy elastyczne prawo pracy, druga – e propagowanie

elastycznych form zatrudnienia nie ma znaczenia, bo niejako „rynek” wybiera za pracodawców

rozwi zania bardziej adekwatne. Trudno si  z tym zgodzi , bo badania w ród pracodawców

pokazuj , i  nie rozumiej  oni korzy ci i  dla siebie, i dla pracowników, jakie mog  p yn  ze

stosowania bardziej elastycznych form zatrudnienia i organizacji pracy. Tym bardziej, e w 85%

polskie podmioty gospodarcze zatrudniaj  do 50 osób, a w nich naprawd  rzadko stosowana jest

spójna  polityka personalna – zatem promocja tych rozwi za  jest ze wszech miar wskazana

• dobrze, i  zaznaczone  s  sprawy tzw. klina podatkowego tylko, e problem powinno si

rozwi za  przed 2007 rokiem (a przy okazji – nie jest tak, i  polski pracodawca przy wysokim
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klinie podatkowym woli alokowa rodki w nowe technologie, ni  w prac  ludzk ). Zarazem jest to

w ogóle kluczowa kwestia dotycz ca  kosztów pracy, i wp ywu spraw p acowych na dynamik

oraz sprawno  na rynku pracy – zdecydowanie za ma o jest w NPR na ten temat

• dobrze równie , e mówi si  w dokumencie o wspieraniu pracoch onnych segmentów gospodarki,

ale trzeba to zapisa  w priorytecie dotycz cym Inwestycji (oraz znale  wcale nieproste,

praktyczne rozwi zanie)

• przy kierunku dzia : Wspieranie tworzenia nowych miejsc pracy – winny by  zapisane efekty

wielu innych priorytetów oraz kierunków dzia  (nie ma takiej analizy – a w priorytetach:

Inwestycje, Innowacje itp. wskazywanie efektu w postaci tworzenia miejsc pracy jest bardzo

ograniczone). By oby równie  dobrze mie  oszacowane efekty zatrudnieniowe rozwoju

konkurencyjno ci w ró nych modelach i postaciach

• dwa dzia ania w tym priorytecie po wi cone s  dialogowi spo ecznemu, aczkolwiek nie jest jasne

– jaki to mo e mie  wp yw na wi ksz  sprawno  polskiego rynku pracy (mo e w sferze spraw

acowych i produktywno ci, jak i wprowadzania  elastycznych form zatrudnienia – ale te kwestie

 najmniej poruszone w prezentowanych opisach inicjatyw)

• nieprzekonywuj ce s  zapisy dotycz ce polityki migracyjnej, gdy  nie ma adnych analiz w cz ci

diagnostycznej na ich poparcie – aczkolwiek jest oczywiste, i  polska polityka migracyjna winna

by  otwarta  zarówno na ch onno  rynków pracy w innych krajach UE wobec Polaków, jak i

otwieranie si  polskiego rynku pracy – dla osób spoza UE

• nie ma natomiast, na co zwraca uwag  prof. Sztanderska w swoim opracowaniu, sugestii

dotycz cych migracji mi dzyregionalnych, a to one mog yby odegra   o wiele wi ksz  rol  w

poprawie sytuacji na rynku pracy

• nie ma adnych przes anek, pozwalaj cych na sformu owanie dzia  dotycz cych utrzymania w

zatrudnieniu osób w starszym wieku. A mo na to czyni  poprzez zach ty prawne, instrumenty

finansowe, jak te  i bariery przeciw „wypychaniu” starzej cych si  pracowników z rynku pracy (na

koszt pa stwa – w formie wiadcze  przedemerytalnych, czy zasi ków tego rodzaju) oraz

specjalna promocj  w ród pracodawców stosowania „polityki zarz dzania wiekiem”, czyli

wiadamiania ekonomicznego sensu pozostawiania w zatrudnieniu starszych pracowników i

wykorzystywaniu ich do wiadczenia, a je li trzeba – wspieraniu deficytu niektórych kompetencji

poprzez ich szkolenie.

Generalnie, tre  wewn trzna priorytetu jest spójna tylko w ograniczonym zakresie. S  sprawy dla

poprawy sytuacji na rynku pracy wa ne, które nie zosta y jednoznacznie w tym priorytecie okre lone. Nie

wszystkie z dzia  s  trafnie dobrane w kontek cie  wyzwa  i diagnozy, niektóre zatem maj  charakter

wr cz przypadkowej obecno ci – st d tak trudno oceni  potencjalne efekty podejmowanych dzia .

12. W priorytecie: Integracja spo eczna, sk adaj cym si  z kierunków dzia : ograniczenie wykluczenia

spo ecznego, budowanie kapita u spo ecznego, wsparcie rodzin   -  pojawiaj  si  nast puj ce problemy:
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• je li przyjmowa , e punktem wyj cia do budowania zawarto ci merytorycznej priorytetu jest

diagnoza zjawisk, to trzeba zaznaczy , i  stosowany w diagnozie opis przes anek zjawiska

wykluczenia spo ecznego w Polsce – jest zupe nie niewystarczaj cy (dominacja danych o

dochodach, jakby to by o wy czn  przyczyn   – je li ju  te akurat wymiary zró nicowania sytuacji

uwypukla , to by oby ciekawe móc je scharakteryzowa  w uk adzie terytorialnym)

• logika uk adu dzia  w cz ci dotycz cej ograniczania wykluczenia spo ecznego – jest

przejrzysta i uwypukla zwi zki pomi dzy dzia aniami oraz ich komplementarno

• dzia anie pierwsze – wdro enie aktywnej polityki spo ecznej, samo w sobie mo e by  priorytetem

na lata, wi c nie jest jasne, jak ma by  w NPR na lata 2007 – 2013 traktowane (kontynuacja tego,

co zacznie si  wcze niej, czy jeszcze inaczej – to trzeba sprecyzowa  w dalszych pracach nad

SPO). Wbrew jednak opinii z Oceny oddzia ywania NPR na rynek pracy  nie jest tak, i  model

polityki spo ecznej nie ma wp ywu na rynek pracy, bowiem stwarzaj c albo zach ty do bierno ci,

albo bariery w dost pie wiadcze  – wp ywa na postawy ludzkie: bardziej lub mniej aktywne

•  wydaje si ,  e przeciwdzia anie patologiom spo ecznym nie mo e by  tylko ograniczone do

rodowiska m odzie y

• w ca ym NPR, we wszystkich priorytetach, w podej ciu do spójno ci spo ecznej, w priorytecie
Integracja spo eczna , oraz w konkretnych dzia aniach – prawie w ogóle nie wyodr bnia si

zada  dotycz cych integracji spo ecznej i zawodowej osób niepe nosprawnych (a przynajmniej

nie na miar  tego zjawiska –  diagnoza równie  jest nieadekwatna)

• jest bardzo wa ne umieszczenie w NPR, spraw zwi zanych z budow  kapita u spo ecznego,

aczkolwiek – przy charakterystyce dzia  warto by oby dobitniej pokaza , na co konkretnie w

sferze np. integracji spo ecznej mo e prze  si  wzrost kapita u spo ecznego – czy chodzi o

partnerstwo podmiotów i instytucji na rynku dzia aj cych na rynku pracy na rzecz wzrostu

zatrudnienia, czy te  osi ganie g bszego consensu spo ecznego, dotycz cego np. podj cia

wyzwa  demograficznych

• kluczowy dla pokonania zagro  wynikaj cych z demografii, ale i i wyrównania szans

zatrudnienia kobiet i m czyzn – jest kierunek dzia  : wsparcie rodzin. Powinien zosta  jednak

rozbudowany, ze wskazaniem podmiotów odpowiedzialnych za realizacj  poszczególnych

segmentów polityki rodzinnej (i te  z unikni ciem lapsusów j zykowych, sugeruj cych, e to

pracodawcy maj  tworzy  przedszkola). W tym kontek cie winien by  opisywany oraz

umieszczony tutaj, model alternatywnych form przedszkolnych (a nie w cz ci edukacyjnej ,

priorytet: Wiedza i kompetencje)

• wydaje si  te , e w którym  z priorytetów (bo nie jest to nigdzie wyra nie zaznaczone)

nale oby opisa  dzia ania wspieraj ce aktywno  zawodow  kobiet (co mocno

charakteryzowane jest  w opracowaniu prof. Sztanderskiej). Podstaw  musi by  przekonanie o

potrzebie stworzenia realnych (nie tylko prawnych) warunków dla równego traktowania kobiet na

rynku pracy, co wymaga i zmiany mentalno ci, ale te  i dyrektywnego dzia ania – np. w sferze
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szybszej niwelacji ró nic w wynagrodzeniach. Inne przedsi wzi cia winny opiera  si  na:

wykorzystaniu wi kszej mobilno ci zawodowej kobiet (m odsze s  lepiej wykszta cone, a

ca ciowo patrz c – bardziej uczestnicz  w kszta ceniu ustawicznym),  pokazaniu ogranicze  w

mobilno ci terytorialnej,  pokazaniu negatywnych skutków dla bierno ci zawodowej – ni szego

rednio o 20% wynagradzania, pokazaniu uwarunkowa  powrotu na rynek pracy. Badania np.

pokazuj , e dodatki na dzieci os abiaj  aktywno  zawodow  kobiet, a np. dofinansowanie

obków , czy przedszkoli – mog oby t  aktywno  podwy szy . Tak , jak i wsparcie powrotu na

rynek pracy poprzez wzmocnienie praktycznych kwalifikacji zawodowych, których aktualno  i

rynkowa przydatno  jest zmniejszona przez np. d ugie przerwy w pracy

• wzmocni  nale oby charakterystyk  instytucji ekonomii spo ecznej i ich rol  we wspieraniu

procesów integracji spo ecznej i zatrudnienia równocze nie. powinny zosta  opisane warunki

prawne dla rozwoju tego typu instytucji (np. spó dzielni socjalnych), dla rozwoju us ug spo ecznych

wiadczonych przez NGO (to tak e miejsca pracy!), dla okre lenia w d szej perspektywie

warunków finansowania tego typu przedsi wzi .

Generalnie, mo na powiedzie , e tre  merytoryczna priorytetu jest wewn trznie spójna, a trafno

czenia wyzwa  i wskazywania dzia  – wysoka (poza pomini ciem kwestii osób niepe nosprawnych,

czy potrzeb  wzmocnienia rozwi za  na rzecz zatrudniania kobiet oraz wsparcia rodziny).

13. W priorytecie Wiedza i kompetencje , na który sk adaj  si  kierunki dzia : zwi kszanie dost pu do

edukacji, wspieranie otwarto ci systemu edukacji oraz wy sza jako  kszta cenia, jest kilka spraw, które

wymagaj  szczególnej uwagi:

• godne wsparcia i promocji s  dzia ania na rzecz rozwoju alternatywnych form edukacji

przedszkolnej. Ale niezb dne jest równie  poszerzanie dost pu do przedszkoli w ogóle -  jako

sposobu na realne wyrównywanie szans rozwojowych w edukacji dzieci (szczególnie wa ne w

rodowiskach wiejskich). Jest to te  narz dzie umo liwiaj ce w wielu wypadkach (tanie i czynne o

ró nych porach przedszkole) godzenie przez rodziców ról zawodowych i rodzinnych

• wa ne s  (podkre la to  w raporcie prof. Urszula Sztanderska) dzia ania na rzecz zwi kszenia

dost pu mieszka ców rodowisk wiejskich do kszta cenia na poziomie wy szym (m.in. poprzez

kszta cenie na odleg ). Cho , eby to by o mo liwe, to obszary wiejskie w o wiele wi kszym

zakresie musz  by  obj te sieci  telekomunikacyjn  i internetow  – co jest wymieniane w rozwoju

przestrzennym oraz w dzia aniach edukacyjnych. Problem dost pu do szkó  i cie ek

edukacyjnych wymaga radykalnej reformy finansowania systemu edukacji, tak e i wy szej – na co

w NPR si  nie k adzie nacisku

• zbyt ma y nacisk po ony jest na popraw  jako ci edukacji na poziomie wy szym (dzisiejsze

szko y niepubliczne z ofert  w tpliwej jako ci, kszta ce absolwentów z umiej tno ciami nie

akceptowanymi przez rynek). Chocia  o mocniejszym dopasowywaniu systemu edukacji do

wymogów rynku i oczekiwa  pracodawców – jest mowa w kilku dzia aniach, to wymaga to

rozwini cia poprzez wskazanie roli: wsparcia dla uczniów w wyborze cie ek edukacyjnych,
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nowego modelu funkcjonowania szkó  daj cych umiej tno ci zawodowe, wzmocnienia roli

informacji o wynikach bada  popytu na prac  (model prognozowania popytu musi zosta

uruchomiony i upowszechniony), elastyczno ci programowej ró nego typu szkó , potrafi cych

szybko uzupe nia  w asn  ofert  o np. nauk  kwalifikacji i kompetencji potrzebnych, czy to w

danym czasie, czy na danym rynku pracy, czy dla danego pracodawcy, czy dla danej grupy

pracowników

• warto by oby wzmocni  skal  dzia  wspieraj cych rozwój infrastruktury kszta cenia si  przez

ca e ycie (tu nie chodzi tylko o rol  szkó  wy szych i kszta cenie na odleg  – co jest

podkre lone w odpowiednich dzia aniach). A tak e – i co si  z tym wi e – promowa

kompetencje w samozarz dzaniu w asn  karier  zawodow   jako kluczowe dla obecno ci

wspó czesnego cz owieka na rynku pracy

• brak jest w priorytecie: Wiedza i kompetencje, ale i wcze niej w priorytecie: Zatrudnienie –

podkre lenia wagi szkole  (jako poszerzania, uzupe niania kapita u ludzkiego – ogólnego i

specyficznego, zwi zanego z konkretnymi zawodowymi umiej tno ciami). Nie patrzy si  na

szkolenia pod k tem: ich efektywno ci, realnego zaanga owania pracodawców (ch tnych do

szkolenia pracowników, co do których mo na mie  pewne plany oraz inwestowa  w ich wy sz

produktywno ) w procesy szkoleniowe. Prof. Sztanderska poddaje w w tpliwo  swoisty

przymus powo ania Funduszu Szkoleniowego, uznaj c za lepsze rozwi zanie w postaci

stworzenia warunków dla wk adu bezrobotnych we w asne szkolenia – bo to zwi ksza

efektywno  stosowania tego narz dzia aktywnej polityki rynku pracy.

W olbrzymiej wi kszo ci jednak dzia ania s  spójne z priorytetem i dopasowane trafnie do diagnozy i

obecnej sytuacji w sferze edukacji.

14. Priorytet Aktywizacja i mobilno  ma specjalny charakter. Jest on wewn trznie niespójny. Sk ada si

z ró nych kierunków dzia , które tylko cz ciowo okre laj  specyfik aktywizacji i mobilno ci”, takich

jak: poprawa warunków bezpiecznego ycia i pracy, poprawa dost pno ci mieszka  dla obywateli oraz

poprawa jako ci zasobu mieszkaniowego, integracja systemów transportowych.  Zdaje si , e za eniem

le cym u podstaw wyodr bnienia tego priorytetu – by a potrzeba wskazania znaczenia  warunków dla

mobilno ci ludzkiej (w pewnej mierze sprawdza si  to w kwestiach dotycz cych dost pno ci mieszka

oraz systemów transportowych, zdecydowanie mniej -  przy sprawach dotycz cych warunków

bezpiecznego ycia i pracy).

Na kilka kwestii warto zwróci  szczególn  uwag :

• ca y kierunek dzia : poprawa warunków bezpiecznego ycia i pracy, dotycz cy de facto dzia

na rzecz poprawy jako ci ycia – cechuje za one przekonanie, i  im w lepszych warunkach

ycia ludzie funkcjonuj , tym s  bardziej mobilni. A przecie  jest to teza do dyskusji i nie mo na

jej bezkrytycznie w takim dokumencie, jak NPR przyjmowa .  Nale oby rozwa  eliminacj

tego – i tak w nie sformu owanego, kierunku dzia  – gdy  nie przynosi on adnych efektów

dla usprawnienia rynku pracy (co  tak e zaznacza w swojej  opinii prof. Urszula Sztanderska)
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• nie do przyj cia jest zapis z dzia ania: ochrona ludno ci, w którym przepisuje si  prawie dos ownie

zobowi zania pa stwa wobec obywateli z Konstytucji (bez liczenia si  z kosztami i sensem), a

zatem trudno by oby w ramach NPR zoperacjonalizowa  to dzia anie

• dzia ania po wi cone systemowi ochrony zdrowia (o którego trudno ciach i problemach w NPR

nie pisze si  zbyt dok adnie) maj  charakter ogólnikowy i czysto deklaratywny. Na czym np.

mia oby polega  kszta cenie specjalistów  w zakresie profilaktyki, promocji i edukacji zdrowotnej w

pierwszym rz dzie spo ród osób znajduj cych si  w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy ? Co

realnie oznacza  ma  zapewnienie powszechnego dost pu do wysoce korzystnych technologii

medycznych ?

• akceptuj c potrzeb  upowszechnienia dost pno ci mieszka  – warto by oby jednak przemy le ,

w jakiej skali mo liwa jest w Polsce terytorialna mobilno  jako sposób na rozwi zywanie

problemów rynku pracy.  I, czy w perspektywie programowej NPR taki problem nale y postawi

(np. przesuni cie miliona osób z regionów o niskim potencjale rozwojowym – do aglomeracji , czy

metropolii). W obecnym kszta cie te dzia ania nie s  jeszcze dostatecznie silnie powi zane z

potencjaln  polityk  rynku pracy

• za kluczowe (i dobrze charakteryzowane) dla poprawy sytuacji na rynku pracy nale y uzna

dzia ania dotycz ce integracji systemów transportowych.
Generalnie, w tym priorytecie zawiera si  olbrzymi potencja  przydatno ci dla orientacji prozatrudnieniowej

i budowania zr bów skutecznej, kompleksowej polityki rynku pracy -   mo e poza pierwszym kierunkiem

dzia , który zbiera w sobie ró norodne przedsi wzi cia, potrzebne jedynie do zaistnienia w NPR

ró nym resortom.

 Ale trafne wykorzystanie tego potencja u mo e nast pi , gdy elementy z tego priorytetu znajd  si  w

ró nych regionalnych programach operacyjnych, a zarazem b czone we wspóln  polityk

zatrudnienia z narz dziami, jakimi dysponowa  b dzie sektorowy program operacyjny po wi cony

zatrudnieniu .

 Lepiej by oby oczywi cie, gdyby to by  szerszy program o charakterze horyzontalnym, skupiony

ca ciowo na rozwoju zasobów ludzkich.

15.  Z analizy materia u oraz dyskusji wokó  wst pnego projektu NPR, wynikaj  równie  konkretne

przes anki dotycz ce potrzeby sformu owania zestawu regionalnych instrumentów rynku pracy. Jest

istotne, by w jakiej  formie wykorzysta  je przy opracowywaniu strategii zatrudnienia oraz komponentów

zatrudnieniowych w Regionalnych Programach Operacyjnych. Narz dziami w regionalnej polityce rynku

pracy mog  by :

• dzia ania zespo ów przy Marsza kach Województw, przygotowuj cych regionalne programy

rozwoju, w tym i regionalne plany dzia  na rzecz zatrudnienia (istotna jest wspó praca

obejmuj ca równocze nie aspekty szerokiego rozwoju województwa oraz rozwój zatrudnieniowy)

– skupione na specyficznych dla regionu priorytetach (inaczej d ugofalowo b dzie si  prowadzi o

polityk  zatrudnienia w regionie takim, jak np. lubelskie – gdzie jest 40% zatrudnionych w
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rolnictwie, a inaczej w dolno skim – przy ma ym zatrudnieniu w rolnictwie, ale wysokim

potencjale rozwoju nowych technologii i us ug ró nego rodzaju)

•  sta e mechanizmy wspó pracy na rzecz polityki zatrudnienia obejmuj ce instytucje

odpowiedzialne za rynek pracy (WUP-y), edukacj  w regionie, instytucje pomocy spo ecznej oraz

koordynacji przedsi wzi  na rzecz rozwoju spo ecze stwa obywatelskiego, a tak e partnerów

spo ecznych: zwi zki zawodowe, pracodawców, czy instytucje dialogu spo ecznego (Wojewódzkie

Komisje Dialogu Spo ecznego – WKDS) – mog  one przybiera  ró norodn  organizacyjn  posta

• dzia ania Wojewódzkiego Urz du Pracy (w na nowo zdefiniowanej roli) jako koordynatora polityki

rynku pracy na szczeblu regionu, tak e maj cego mo liwo ci oddzia ywania na powiatowe urz dy

pracy, a przede wszystkim skupionego na programowaniu zada , dystrybucji programów i

rodków, organizowaniu warunków dla zamawiania i kontraktowania us ug zatrudnieniowych  (w

gestii  WUP powinny by rodki FP rozdzielane wg nowego algorytmu, jak i czenie rodków z

FP oraz rodków z UE)

• regionalne zró nicowanie (z odniesieniem do specyfiki regionów) i stosowanie niektórych

wiadcze  ze sfery integracji spo ecznej oraz  np. funkcjonowanie p acy minimalnej (po analizie

yteczno ci regionalnego zró nicowania p acy minimalnej)

• wykorzystywanie dla celów regionalnej polityki rynku pracy instrumentów zwi zanych z rozwojem

infrastruktury: transportowej (drogi, kolej), telekomunikacyjnej, informatycznej (dost p do

internetu), sieci szkolnej (dost pno  szkó  i cie ek edukacyjnych wraz z regionalnym systemem

stypendialnym), sieci edukacji  doros ych, czy sieci zasobów mieszkaniowych (dost pno

mieszka  jako warunek mobilno ci)

• rozwa enie mo liwo ci wspierania wzrostu produktywno ci i pilnowania dyscypliny wzrostu p ac w

regionie (a tak e kosztów pracy) – cho  obecnie instrumenty w tym obszarze funkcjonuj

wy cznie w gestii krajowej.

Wydaje si , e  lista tych instrumentów mog aby by  d sza, ale to w praktyce zale  powinno od

kreatywno ci twórców regionalnej polityki zatrudnienia. To, co jest kluczowe – to zrozumienie, i

regionalizacja polityki zatrudnienia jest niezb dna.

16. Charakteryzuj c zawarto  merytoryczn  (czyli opisy dzia ) poszczególnych priorytetów, stara em

si  ocenia  ich wewn trzn  spójno . Lecz równie  ich  trafno  w doborze priorytetu i kierunków dzia

w stosunku do realnych wyzwa , opisywanych wcze niej w diagnozie. Jest to wa ne z wielu powodów.

Ale przede wszystkim,  ze wzgl du na to, i  trafne dopasowanie tre ci priorytetu do wyzwa  rynku pracy

zwi ksza szanse na skuteczno  dzia , a w ostateczno ci – uzyskanie lepszych rezultatów i efektów.

Natomiast nieprzejrzysto , brak spójno ci w proponowanych dzia aniach, nietrafno  doboru priorytetów,

czy kierunków dzia , czy ich ma y, potencjalny efekt oddzia ywania na rynek pracy i jego usprawnienie –

 utrudnia y proces przek adu osi programowych z NPR na konkretne, sektorowe programy

operacyjne, czy programy regionalne.
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 W konsekwencji – uniemo liwione b dzie zarysowanie horyzontu oczekiwanych rezultatów. A przecie

istot  NPR jest doprowadzenie do realizacji przedsi wzi , które w sposób bardzo konkretny b

oddzia ywa y na ró ne aspekty gospodarczej i spo ecznej rzeczywisto ci w Polsce.  NPR nie jest bowiem

zbiorem deklaracji, ale planem wytycznych do dzia ania.

Trzeba pami ta , e podstaw  skuteczno ci  jest w oparciu o dobre przes anki analityczne i mo liwo ci

projekcyjne, a tak e scenariuszow  analiz  prawdopodobnych trajektorii rozwoju wydarze  (np. na rynku

pracy przy okre lonych, cho  zmiennych parametrach), dobre oszacowanie oczekiwanych rezultatów i

skutków, jakie one przynios .

17. Jak w NPR, w odniesieniu do szeroko poj tego (usprawnienie rynku pracy) celu zatrudnieniowego

stawiane s mierniki realizacji zada ?  W jaki sposób kwantyfikowane s  cele i rezultaty dzia ?

Zaznacza em ju , e w ciwie poza staraj cymi si  zachowa  obiektywizm – wynikami projekcji

dotycz cych rynku pracy, zawartymi w diagnozie ( bardzo wstrzemi liwie szacowane – np. na koniec

okresu programowania bezrobocie mo e wynosi  ok. 13%, wska nik zatrudnienia 56/57%) – adne

konkretne mierniki nie s  wyznaczone. Nie jest to satysfakcjonuj ce. Aczkolwiek, z drugiej strony

zastosowanie metody Hermin  (opracowanie prof. Janusza Zaleskiego) przynosi bardzo optymistyczne

rezultaty.  W  wyniku oddzia ywania NPR i wzrostu PKB, roczne przyrosty  zatrudnienia (w najlepszych

wariantach – wysokie PKB oraz b. wysoka absorpcja dobrych projektów) mog  wynosi  ok. 500 – 600 tys.

rocznie.

 Mo e zreszt ,  nale oby zaczyna  od wskazanego w dokumencie, w Misji  (paragraf 93) 

podstawowego miernika sukcesu realizacji NPR,  wzrostu PKB per capita w takiej skali, by osi gn

poziom 2/3 redniej w UE!

 To wynik ustawiony niewiarygodnie wysoko w porównaniu z dzisiejsza sytuacj .   I nie jestem pewien,

czy analizuj c inne potencjalne cele, a wychodz c od tego – jako g ównego,  uda oby si  skwantyfikowa

na ambitnym, ale realistycznym  poziomie cele dotycz ce np. wzrostu gospodarczego, czy dynamiki

wzrostu gospodarczego w poszczególnych regionach, czy przyrostu firm  funkcjonuj cych w obszarze

innowacyjno ci, czy wzrostu eksportu, czy pomniejszenia bezrobocia i wzrostu wska nika zatrudnienia

(maj c ca y czas jako punkt odniesienia t  miar ).

Nie jestem zatem pewien, czy przes anki i  ca  ram dla kwantyfikacji celów i rezultatów  jest w NPR

wiarygodna.

Zreszt ,  dok adniejszy przegl d tabel pokazuj cych mierniki realizacyjne przy zasadach i warto ciach

NPR, jak równie  przy obszarach horyzontalnych i priorytetach – prowadzi mnie do przekonania, i  w

chwili obecnej s  to tylko przymiarki wst pne (w wielu zreszt  wypadkach nie ma danych bazowych).

Trudno bowiem przyj , by jedynymi miernikami post pu i zmian na rynku pracy by y wska niki

zatrudnienia i bezrobocia wed ug p ci, czy w odniesieniu do d ugotrwa ci bezrobocia. Tote uznaj , e w

obecnym kszta cie NPR  nie ma wytyczonego horyzontu  oczekiwanych rezultatów, ani mierników celów,

czy realizacji dzia . Praca ta – jak mniemam – zostanie wykonana przy redagowaniu ostatecznej wersji

NPR, albo jej wyniki b  wintegrowane w sektorowe i regionalne programy operacyjne.
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V.CHARAKTERYSTYKA I OCENA ROLI CZYNNIKÓW WARUNKUJ CYCH  SYTUACJ  NA  RYNKU
PRACY W POLSCE
 18. A zatem – pe  ocen  ex ante Narodowego Planu Rozwoju w kontek cie spraw zatrudnieniowych,

dzie mo na przedstawi  po zako czeniu prac nad kwantyfikacj  celów oraz okre leniu horyzontu

rezultatów podejmowanych dzia .   Warto jednak w tej fazie debaty – z my  o przysz ej skuteczno ci i

efektywno ci NPR, przedstawi  rekomendacje dotycz ce konieczno ci uwzgl dnienia w analizach

przygotowuj cych kwantyfikacj  celów, istotnych punktów odniesienia.

 Kluczowe rekomendacje wspomagaj ce kszta towanie horyzontu celów mo na by oby  (w relacji do

dzia  prozatrudnieniowych) sformu owa  nast puj co:

• stosowa  projekcje rozwoju sytuacji na rynku pracy z uwzgl dnieniem ró nych mo liwych

scenariuszy makroekonomicznych (np. zmienne tempo wzrostu gospodarczego, rola eksportu,

prognoza skutków wej cia do strefy euro itp.)

• dobrze oszacowa  przewidywalne skutki dzia  na rzecz wzrostu przedsi biorczo ci (mniej

ogranicze  administracyjno- biurokratycznych, rozwój us ug w sferze nowych technologii itp.) oraz

skali rozwoju outsourcingu oraz samozatrudnienia

• przeprowadzi  analiz  – i w oparciu o ni  przedstawi  prognoz  zmian  zatrudnienia w rolnictwie,

ze skutkami dla braku zatrudnienia lub mo liwo ci zatrudnienia w dziedzinach dooko a rolniczych,

na obszarach wiejskich ( jaki rodzaj us ug i w jakich warunkach techniczno-kapita owych, móg by

na terenach wiejskich powstawa ?) - traktuj c te obszary w ró nych miejscach Polski w sposób

zró nicowany i uwzgl dniaj c ich swoist  specyfik

• dobrze oszacowa  skutki zmian modelu transferów socjalnych (nowe instrumenty aktywnej

polityki spo ecznej zniech caj cej do ucieczki w transfery) dla ró nych grup wiekowych, grup ze

wzgl du na p  i zamieszkanie (estymacja powrotu na rynek pracy osób o niskich kwalifikacjach i

mobilno ci - nie kwalifikuj cych si  do otrzymywania wiadcze )

• w jakiej skali i pod jakimi warunkami mog oby nast pi  ograniczenie „szarej strefy”? Czy

instrumenty prawne, czy ekonomiczne – b  oddzia ywa  silniej? Jaka b dzie rola obni enia

tzw. klina podatkowego w pomniejszaniu zatrudnienia w tym obszarze gospodarki?

• oszacowa  skutki zjawisk i procesów demograficznych, w tym i absorpcj  do rynku pracy

wchodz cego na  wy u demograficznego z jego wysokimi kwalifikacjami (porównawczo do

innych generacji), jak i fenomen „wypychania” z rynku pracy osób starzej cych si  (ok. 50 lat i

wy ej). Nale y podj  wysi ek na rzecz „prze amania” zachowa  pracodawców tak, by na wi ksz

skal  byli sk onni utrzymywa  w zatrudnieniu osoby starsze, wykorzystuj c ich do wiadczenie,

oraz ewentualnie – inwestuj c w uzupe nianie przez nich kwalifikacji

• zanalizowa  wp yw, jaki dla nierównowagi na rynku pracy maj  jeszcze niektóre przepisy, ale

przede wszystkim zachowania pracodawców i zjawiska dyskryminacji kobiet na rynku pracy – na

ograniczanie  mo liwo ci ich zatrudniania
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• oszacowa  skutki dla rynku pracy zwi zane z wyrównywaniem si  pozycji kobiet w stosunku do

pozycji m czyzn, wynikaj ce m.in.  ze zmian kulturowych, jak i prawnych. Ale tak e – p yn ce z

rosn cej przewagi kwalifikacyjnej kobiet wchodz cych na rynek pracy (jest ich du o wi cej o

wykszta ceniu wy szym i je li ten proces b dzie trwa , to po 10 latach – pozycja kobiet na rynku

pracy mo e si  w Polsce radykalnie zmieni ). Trzeba tak e wzi   pod uwag  wzrost dost pno ci

opieki nad dzie mi  (lepiej subsydiowa  przedszkola i obki, ni  przyznawa  dodatki na dzieci)

oraz wi ksz  otwarto  pracodawców na zatrudnianie kobiet  w niepe nym wymiarze czasu pracy,

za to np. w nietypowych godzinach itp.

• oszacowa  procesy migracyjne: wyjazdy do krajów UE na coraz bardziej dost pne do 2013 roku

rynki pracy we wszystkich krajach Unii (skala roczna, d ugo  pobytu, uk ad zawodów i kwalifikacji

poszukiwanych na europejskich rynkach pracy, migracja a konwergencje p acowe, wiek i sytuacja

rodzinna wyje aj cych), ale i przyjazdy do Polski z UE oraz krajów innych (nisze rynkowe pracy

niskop atnej w Polsce tylko dla obcokrajowców – czy takie zjawisko wyst pi na jeszcze szersz

skal , ni  obecnie?)

• wzi  pod uwag  w szacunkach dotycz cych mo liwo ci obni ania bezrobocia i zwi kszania

poziomu aktywno ci zawodowej  -  efekty post puj cej dualizacji rynku pracy ( w perspektywie

najbli szych 10 lat). Jak  podzia  pracowników na tzw. nisko i wysoko zatrudnialnych b dzie

wp ywa  na potrzeb  stosowania odr bnych polityk aktywizacji o ró nych cechach, kosztach i

miernikach efektywno ci – zaadresowanych do tych ró nych grup? Czy w tej dziedzinie, i w jaki

sposób – pomóc mog  instytucje ekonomii spo ecznej?

• dobrze oszacowa  przysz e procesy edukacyjne (poziomy skolaryzacji, jak i partycypacj  w

edukacji doros ych). Jak przedsi biorstwa b  tworzy y presj  na uzupe nianie wiedzy przez

pracowników, wykorzystuj c w asny Fundusz Szkoleniowy, czy  i inne sposoby?

• dobrze oszacowa  efekty kilkuletniej polityki regionalnej – i jej wp yw na zatrudnienie (z

wykorzystaniem ju  istniej cych prognoz popytu na prac  w uj ciu regionalnym w perspektywie

do 2020 roku, gdzie mówi si  o  wzro cie popytu na prac  np. na Dolnym sku o 30% itp.),

tak e dzi ki nak adom na rozwój szeroko poj tej infrastruktury komunikacyjnej, drogowej,

mieszkalniczej, internetowej, socjalnej itp, jak i dzi ki zastosowanym, specjalnym regionalnym

instrumentom rynku pracy

• zanalizowa  skutki dla zatrudnienia wynikaj ce ze zmian modelu zarz dzania rynkiem pracy i

wprowadzenia efektywno ciowego sposobu kontraktowania us ug zatrudnieniowych

• oszacowa  ca ciowy wp yw NPR na sytuacj  na rynku pracy (pe na analiza i prognoza wedle

metody Hermin), ale te  i efekty prowadzonej polityki rynku pracy.

19. Pytaniem otwartym jest kwestia, na ile jeste my w stanie stymulowa  popraw  wyników, je li chodzi o

sytuacj  na rynku pracy – dzia aniami nie ze sfery popytowej (warunki gospodarcze, rozwój

przedsi biorczo ci, powstawanie miejsc pracy), ani poda owej (jako  zasobów, warto  kapita u

ludzkiego, edukacja, ale i mechanizmy uzupe niania kwalifikacji i kompetencji, czy dyscyplina wzrostu p ac
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i produktywno ci ), tylko poprzez odpowiednio zastosowane i efektywnie wykorzystywane instrumenty

aktywnej polityki rynku pracy prowadz ce do wi kszej dynamiki na rynku pracy i lepszej realokacji

zasobów, przyspieszania procesu dopasowywania si  osoby poszukuj cej pracy do znajdowanego

miejsca pracy.

 W tych dzia aniach na rzecz usprawnienia rynku pracy mog  odegra  pozytywn  rol nowe rozwi zania

dotycz ce zarz dzania us ugami zatrudnieniowymi na rynku pracy, prowadz ce do wzrostu efektywno ci

prowadzonej polityki aktywizacji.  Dopomina si  o to w swoich rekomendacjach prof. Urszula Sztanderska,

zarazem obiektywnie pokazuj c stosunkowo ma y wp yw aktywnych polityk na realny wzrost zatrudnienia

(cho   potencjalnie du y – na wzrost dynamiki na rynku pracy i gotowo  do bycia aktywnym, co w Polsce

ma olbrzymie znaczenie).

 Wydaje si , e w warunkach programowych i instytucjonalnych NPR,  mo na by oby dokona  testu

odpowiedzi na t  kwesti . Czyli zaryzykowa  wi ksz  odwag  w   prowadzeniu nowej, aktywnej polityki

rynku pracy w Polsce.

VI.  WARUNKI   REALIZACJI  -  ANALIZA  WYKONALNO CI
20. Podstawowym problemem w ocenie warunków wykonalno ci zada , jakie nakre la wst pny projekt

NPR – jest brak jasno sprecyzowanego zestawu oczekiwanych rezultatów, skwantyfikowanych celów i

okre lonych mierników skuteczno ci. Oczekuj c na szacunkowe wska niki, które powinny znale  si  w

NPR (w jego ostatecznej wersji), by sta  si  istotnymi wytycznymi dla programów operacyjnych i

regionalnych – mo na jednak dokona  analizy uwarunkowa  instytucjonalnych realizacji celów,

priorytetów, kierunków dzia  oraz dzia  zawartych w obecnym tek cie dokumentu.

Uk ad celów w NPR i wynikaj cy z niego prymat modelu harmonizacji wzrostu i spójno ci,  z

instrumentaln  rol  konkurencyjno ci i zatrudnienia – niesie ze sob  pewne konsekwencje. Je li bowiem

akceptowa  ten model (a odpowiada on trafnie na wyzwania stoj ce przed Polsk ), to nale y u wiadomi

sobie w obszarze dzia  prospójno ciowych, e czynnikami wspieraj cymi spójno  s  dwa zestawy

narz dzi: wzrost zatrudnienia oraz  taki model rozwoju regionalnego, w którym konkurencyjno  nie

wyeliminuje mo liwo ci dyfuzyjnych.

 Tylko te dwa czynniki realnie mog  wspó okre la  warunki spójno ci.  Bowiem to wszystko, co w

dokumencie dotyczy bezpo rednio sfery spójno ci spo ecznej -  nie jest na tyle znacz ce i  no ne, by tak

rol  odegra . Zaryzykuj  nawet hipotez , e i edukacja -    takiej funkcji sama w sobie spe ni  nie  jest w

stanie.

 St d tak wa ne dla ca ci koncepcji NPR jest odpowiednie usytuowanie polityki regionalnej,

rozstrzygni cie dylematów w jej obr bie postawionych. Ale te  i dokonanie takich zmian instytucjonalnych

w modelu pa stwa, by realizacja 16 regionalnych programów operacyjnych by a spójnym i

prorozwojowym przedsi wzi ciem. W oczywisty sposób rozstrzygni cia koncepcji dotycz cych rozwoju

regionalnego, ze wzgl du na wag  zró nicowa  realnych, potencjalnych i przysz ciowych pomi dzy

regionami dla sytuacji na rynku pracy, s  kluczowe, równie  z punktu widzenia prozatrudnieniowej osi

programowej, obecnej w NPR.
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Ale tym bardziej te  - niezb dne staje si  takie konstruowanie ram dla szeroko poj tych dzia  w sferze

zatrudnienia, by zbudowa  warunki dla kompleksowej polityki zatrudnienia . Jej  deficyt odczuwamy od

samego pocz tku transformacji – i chyba po raz pierwszy przy debacie nad NPR, mo na o zrealizowaniu

takiej szansy my le . To nie oznacza, i  zatrudnienie ma sta  si  wszechdominuj cym priorytetem, ale e

problematyka zatrudnieniowa (wyzwania i efekty oddzia ywania na zatrudnienie w wielu sferach) powinna

przenika  ró ne segmenty priorytetów, kierunków dzia  i dzia . A pó niej – zosta  przeniesiona w jak

najbardziej funkcjonalnej formie do programów operacyjnych.
21. Konieczne jest, jak si  wydaje, pog bienie diagnozy dotycz cej obecnych, ale i potencjalnie

przysz ych tendencji na rynku pracy -  z uwzgl dnieniem niedoszacowanej roli obszarów takich, jak:

• warunki i modele wzrostu gospodarczego (warianty) i ich wp yw na zatrudnienie i sprawno

rynku pracy,

• wp yw zró nicowa  regionalnych (oraz polityki regionalnej) na rynek pracy,

•  proces zmian w rolnictwie (restrukturyzacja, przep ywy w zatrudnieniu, obszary wiejskie jako

potencja  nowych miejsc pracy – w jakich dziedzinach),

•  efekty zmian modelu transferów socjalnych i upowszechnianie aktywnej polityki spo ecznej (te  i

bariery tego procesu),

•  sytuacja dwóch skrajnych generacji na rynku pracy: m odzi i starzy (start i sposób odchodzenia),

•  znaczenie generalnych przeobra  w gospodarce globalnej, nowe formy pracy i zatrudnienia,

przymus adaptacyjno ci dla przedsi biorstw i pracowników oraz wp yw tych zjawisk na sytuacj

ró nych grup na rynku pracy.

Lecz zarazem, trzeba si  zastanowi , dlaczego w kontek cie prezentowanych wy ej  uwag, kwestie

wyodr bnione jako specjalnie wa ne dla zatrudnienia, w cz ci NPR Program zmian instytucjonalnych

warunkuj cych realizacj  NPR – nie do ko ca  pasuj  do hierarchii spraw najistotniejszych dla poprawy

sytuacji na rynku pracy. Wymienione w NPR  tematy s  nast puj ce:

• zmiana modelu prawnego szkó  wy szych (par. 229 – 231)

• nadmierna rola i ograniczaj ca dost p do zawodu – funkcja korporacji zawodowych w Polsce(

par.232)

• zmiany w Karcie Nauczyciela i dostosowanie sieci szkó  do nowej sytuacji demograficznej(par.

233 i 234)

• nowy status i kompetencje kuratora o wiaty(par. 235)

• wprowadzenie obligatoryjnego funduszu szkoleniowego do przedsi biorstw (par.236)

• rozwi zanie problemu tzw. klina podatkowego (par. 237)

• nowe regulacje zbiorowych stosunków pracy – decentralizacja (par. 238)

• dzia ania na rzecz wzmocnienia kobiet na rynku pracy (w tym – i czenie funkcji zawodowych z

rodzinnymi) (par. 239)

• uruchomienie instytucji ekonomii spo ecznej – praca dla tzw. nisko  zatrudnialnych (par. 240)
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 one istotne, ale nie maj  kluczowego charakteru oraz znaczenia masy krytycznej – dla rozwi zywania

kwestii szczególnie wa nych dla poprawy sytuacji na rynku pracy. Oczywi cie – poza spraw  klina

podatkowego oraz dzia  na rzecz wzmocnienia kobiet na rynku pracy. A ponadto – tematy te trudno

przek adaj  si  na skwantyfikowane zadania. Nie mówi c ju  o tym, e  wi kszo  z nich nale oby

uporz dkowa  jeszcze przed 2007 rokiem, czyli realnym wprowadzeniem w ycie programu NPR.

22. Dla oceny potencjalnej skuteczno ci oraz efektywno ci podj tych dzia  – niezwykle wa ne s

precyzyjne szacunki w dwóch dziedzinach.
Po pierwsze: dotycz ce realnych efektów  NPR oraz SPO RZL na lata 2004  2006, czyli, jaki b dzie

poziom bezrobocia, a jeszcze istotniejsze – jak liczna grupa osób b dzie mia a zatrudnienie na koniec

2006 roku, bo to stanowi kluczowy punkt odniesienia szacunków i projekcji sytuacji na rynku  pracy na lata

 do 2013 roku.

 W niektórych dokumentach, funkcjonuj cych wokó  NPR (m.in. przygotowywana w Departamencie Rynku

Pracy MGiP – Strategia Zatrudnienia) podaje si , e na koniec 2006 – pracuj cych b dzie 14 585 tys., co

by oby wietnym rezultatem, ale oznacza oby, i  w okresie niepe nych dwóch lat musia oby obecnie

wzrasta  zatrudnienie w skali ok. 300 tys. rocznie (przyrost roczny netto). Rozumiej c k opoty z

dokonaniem szacunków – wydaje si  jednak, e musz  one zosta  przygotowane do ostatecznej wersji

NPR. Na nich bowiem b dzie bazowa a rzetelno  prognoz na nast pny okres programowania, ale te  i

uczciwo  w wyznaczaniu mierników skuteczno ci i efektywno ci.

Po drugie: obecny dokument NPR zawiera bardzo ogóln  tabel  indykatywnego podzia u rodków z UE

na poszczególne obszary sektorowe i programy operacyjne.

 Dobrze by oby te wielko ci (PO: Wykszta cenie i kompetencje 2767 mln euro z UE, a ca ciowo – 5489

mln euro, za PO: Zatrudnienie i integracja spo eczna -  2767 mln euro z UE, a ca ciowo – nie tylko

polski wk ad, ale i polskie wydatki – 4689 mln euro) zweryfikowa , co do ich realno ci:  unijnej oraz

krajowej.

Je li bowiem np. liczy , e na bezpo rednie cele aktywnej polityki rynku pracy przeznaczona by aby

kwota ok. 60% wydatków tu przed onych na zatrudnienie i integracj  spo eczn , to redniorocznie

by oby to ok. 1,7 mld z , czyli troch  mniej ni  obecnie wydajemy (2005 rok) z Funduszu Pracy i EFS na

aktywne polityki rynku pracy. Ale, zak adaj c, e bezrobocie b dzie si  zmniejsza o w tempie ok. 1,5%

rocznie – to w latach, np. 2011 – 2013 mog  to by  mniejsze nak ady, a wi ksze – we wcze niejszych

okresach. S  to sumy niebagatelne, tym bardziej trzeba wydatkowa  je efektywnie.

Trzeba  równie  pamieta , e dziasiaj nie wiemy – jak w okresie 2007 – 2013 b dzie funkcjonowa

Fundusz Pracy. Czy dalej b dzie samodzielny i tworzony ze sk adek pracodawców (w roku 2005

wy cznie), czy te  finansowany wy cznie z bud etu, by odci  pracodawców i pomniejszy  koszty

przez nich ponoszone. Nie jest jasne, jak zostanie rozwi zany problem zad enia Funduszu Pracy w

wysoko ci ok. 4 mld z . Co do skali rodków przeznaczanych na aktywn  polityk  rynku pracy nale y

podkre li :

• potrzebna jest stabilno  i rosn ca wysoko  tych wydatków w perspektywie najbli szych kilku lat
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• niezb dne jest w ciwe czenie rodków FP oraz EFS

• wa ne b dzie jednolite programowanie dzia  na szczeblu regionu, gdy w regionie realizowane

 na rynku pracy programy z RPO ( ród o UE) oraz w ramach polityki krajowej z FP –

kluczowe b dzie efektywne czenie tych rodków

• istotne jest podwy szenie udzia u wydatków w proporcji do PKB na aktywn  polityk  rynku pracy

z ok. 0,2%PKB do ok. 0,5% - 0,7% PKB (bo chyba jednak nie w skali 1%, jak w kilku krajach UE)

– pod warunkiem uzyskiwania odpowiedniej efektywno ci. Je eli ta efektywno  zostanie

uzyskana i utrwalona, to w przysz ci mo na rozwa  mo liwo  wzrostu udzia u w PKB

nak adów na aktywn  polityk  rynku pracy

• nie do przyj cia jest, uleganie jakiejkolwiek presji, by na poziomie centralnym (bez analiz

efektywno ci i uzasadnionych uwarunkowa  priorytetów regionalnych) gwarantowa  niejako a

priori kwoty, czy skal  wydatków na poszczególne dzia ania i programy, np. 50% ca ci

wydatków na aktywizacje kobiet.

Dok adniejsze analizy w tych dwóch obszarach (projekcja bezrobocia i zatrudnienia oraz skala nak adów

na aktywn  polityk ), zostan  dokonane w  ko cowej wersji prac nad NPR, by stworzy  odpowiednie

ramy zarówno dla programów operacyjnych, jak i dla wyszacowania wska ników efektywno ci  przy

jakich nak adach, mo emy osi gn  odpowiednie  ( jakie ?)  wyniki poprawy sytuacji na rynku pracy.

Musz  to by   nak ady, które mo na stabilnie planowa , i to w uk adzie wieloletnim.

23. Istotnymi z punktu widzenia wykonalno ci stawianych zada  –  instytucjonalne uwarunkowania

prowadzenia aktywnej polityki rynku pracy.

 Przy za eniu bowiem, e w ramach NPR nast pi optymalizacja czynników wzrostowych w gospodarce

(co wp ywa na popyt na prac ), oraz, e nast pi poprawa czynników poda owych (m.in. efekty naporu

spo ecznego na popraw  edukacji), a zarazem, e widoczne b  efekty dyfuzyjne w relacjach mi dzy

regionami i regionalnymi rynkami pracy (cho  to jest najtrudniejsze), to kluczowe wydaj  si  ró norodne

elementy polityki rynku pracy. Czy to w sferze np. wspomagania tempa dostosowywania si

kwalifikacyjnego pracowników do wymogów pracodawców (rozwój infrastruktury edukacji doros ych), czy

to w postaci – wzrostu dynamiki dopasowywania pracowników szukaj cych pracy do miejsc pracy (efekty

pracy s b zatrudnienia).

Dotychczasowe do wiadczenia z realizacji aktywnej polityki rynku pracy i stosowania ró norodnych

narz dzi aktywizacji – nie daj  podstaw do wiary w skuteczno  i efektywno . Zosta o to dok adnie

opisane m.in. w Ocenie oddzia ywania NPR na rynek pracy przy charakterystyce instytucji rynku pracy,

jak i stosowania form aktywizacji. Nie mo na uzna , uzupe niaj cych dzia  w postaci zatrudnienia

subsydiowanego – za realne instrumenty wspomagaj ce wzrost zatrudnienia na wi ksz  skal  i w

szym, stabilizuj cym to zatrudnienie, horyzoncie. A ju  na pewno pozytywnej roli nie odgrywaj  ani

roboty publiczne, ani prace interwencyjne. Co najwy ej, z tego pakietu subsydiowania zatrudnienia –

mo na wyodr bnia  ró nego rodzaju sta e i przygotowanie do podj cia pracy po okresie przerwy – jako

ewentualnie skuteczne formy wspomagania powrotu na rynek pracy.
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 Natomiast kluczowe s : po rednictwo pracy (bardzo s abo rozwini te w Polsce w formach

profesjonalnych), informacja zawodowa i doradztwo zawodowe, nauka podstawowych kompetencji

nawigacyjnych (poruszanie si  po rynku pracy), szkolenia (cho  ich skuteczno  zale y od wielu

czynników, mi dzy innymi np. wk adu w asnego w finansowanie), czy w ogóle powszechno  dost pu do

obiegu informacji o rynku pracy ( w tym i o ofertach  pracy).  Wa ne jest równie , by lepiej adresowa

dzia ania wobec ró nych grup bezrobotnych o rozpoznanych cechach  oraz potencjale zawodowym oraz

planowa   skuteczno  tych dzia .  A stosuj c ca e zestawy narz dzi i programów aktywizacji   -  nie
zapomina  o standaryzacji form i tre ci tych us ug.

W tym kontek cie warto spyta , czy polskie instytucje rynku pracy,  publiczne s by zatrudnienia -  s  w

stanie unie  tak  skal  zada , jaka z realizacji przysz ej wersji  NPR mo e wynika .

 Wydaje si , e potrzebna by aby radykalna reforma zarz dzania us ugami zatrudnieniowymi  oraz pracy

b zatrudnienia polegaj ca na:

• nowym modelu dzia  opartym na orientacji na u ytkownika (klienta us ug zatrudnieniowych, a

klientem jest zarówno bezrobotny, jak i pracodawca)

• wprowadzeniu w ycie nowoczesnych rozwi za  informacyjno-informatycznych, pozwalaj cych

uzyskiwa  wiedz  o procesach zachodz cych na rynku pracy i sytuacji pojedynczych osób

(doskona e ród o dla mierzenia efektów ró nych dzia )

• stosowaniu nowoczesnej standaryzacji us ug wiadczonych na rynku pracy

• znacz cym poszerzeniu skali us ug w sferze po rednictwa pracy (z wykorzystaniem ró nych

mediów, tak e portali internetowych), wiadczonych przez ró ne, certyfikowane podmioty: od

publicznych s b zatrudnienia, przez NGO, czy rynkowo dzia aj ce sieci agencji

zatrudnieniowych (komercjalizacja)

• lepszym adresowaniu programów dzia  i konkretnych planów (w tym indywidualnych planów

dzia  ukierunkowanych na pomoc konkretnym osobom)  do dobranych grup ryzyka i

oddzia ywania na rynku pracy

• stawianiu w konkretnych programach dzia ania – celu w postaci miernika skuteczno ci (np.

doprowadzenie do znalezienia pracy) oraz oceny efektywno ci  (poniesione nak ady – a efekty)

• urynkowieniu us ug zatrudnieniowych, czyli dopuszczeniu do kontraktowania zada

(poszczególnych zada , ale i ca ych pakietów aktywizacyjnych) ró nym podmiotom, niekoniecznie

kieruj cym si  tylko zyskiem (np. NGO w pracy z d ugotrwale bezrobotnymi z wykorzystaniem

rodków integracji spo ecznej)

• nowym zdefiniowaniu roli publicznych s b zatrudnienia i ich kooperacji z innymi instytucjami,

szczególnie na poziomie województwa w sprawie realizacji regionalnych planów rozwojowych.

Przes anki takich rozwi za  obecne s  od pewnego czasu w publicznej debacie na temat efektywno ci
polityki rynku pracy. Pojawiaj  si  w rekomendacjach UE (tak e w ostatnich z „Joint Employment Report”)

– wydaje si  wi c, e mo na do nich nawi za  odwa niej, ni  to jest obecnie zapisane w priorytecie:

”Zatrudnienie”.
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24.  Generalnie, trzeba podkre li , i  pe na analiza wykonalno ci NPR, z uwzgl dnieniem warunków

realizacji (ekonomicznych, spo ecznych, instytucjonalnych, politycznych), wraz z ocen  ich wp ywu na

rezultaty, skuteczno  i efektywno  – oraz skutki (tak e pod k tem ich trwa ci i u yteczno ci), mo liwa

jest dopiero wówczas, gdy oprócz tekstu NPR (cele, priorytety, kierunki dzia  i dzia ania) i dobrych

projekcji ró nych procesów gospodarczych i spo ecznych – mieliby my ju  do dyspozycji  programy

operacyjne.

W innej sytuacji – mo na dokona  tylko cz ciowej ewaluacji dokumentu i przedstawi  sugestie co do

niezb dnych prac analityczno-diagnostycznych, by wyprofilowa  sam NPR. Nast pnie za   programy

operacyjne -  w taki sposób, by osi gn  za ony cel lub cele rozwojowe.

VII.  WNIOSKI I  REKOMENDACJE
25. W przedstawionej analizie i ocenie ex ante wst pnego projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata

2007 – 2013, stara em si  zawrze  wiele szczegó owych uwag, charakterystyk oraz sugestii. W

podsumowaniu, pragn  zwróci  uwag  tylko na najwa niejsze.

Rekomendacja 1.
Widoczne w dokumencie za enie, stawiaj ce na prymat rozwoju w modelu harmonizacji: wzrostu –

spójno ci, ograniczy o  w pewien sposób rol  konkurencyjno ci i zatrudnienia jako celów do osi gni cia –

czyni c z nich narz dzia. Akceptuj c wybrane rozwi zanie – mo e warto by oby wzmocni  w NPR

czynniki innowacyjno-konkurencyjno-zatrudnieniowe, dopracowuj c lepiej szczegó y operacyjne i warunki

realizacji tych celów, wa nych z punktu widzenia Strategii Lizbo skiej.

• Przemy lenie i ewentualne wykorzystanie tej rekomendacji dotyczy generalnej koncepcji NPR

Rekomendacja 2.
W tek cie brakuje pog bionej, scenariuszowej analizy wielowariantowego rozwoju  gospodarczego Polski

w nadchodz cych latach oraz jego potencjalnie ró nego wp ywu na zatrudnienie. W efekcie – odnosi si

wra enie nietrafno ci niektórych priorytetów  w kontek cie realnych wyzwa , co prowadzi do ograniczenia

ewentualnej skuteczno ci planowanych dzia . Punktem wyj cia do wzmocnienia przysz ej skuteczno ci

dzia  w NPR oraz dokumentach operacyjnych -  jest zatem poprawa analizy scenariuszowej oraz

pog bienie diagnozy w obszarach wzajemnego wp ywu: rozwoju gospodarczego oraz  zatrudnienia.

• Uwagi te, w oczywisty sposób dotycz  NPR, a nie programów operacyjnych -  niemniej jednak

analizy scenariuszowe w ró nych dziedzinach i wymiarach rozwoju gospodarczego oraz

spo ecznego, mog  by  równie  przydatne dla programów operacyjnych, a na pewno (w

wymiarze regionalnym) dla RPO

Rekomendacja 3.
Dokument wskazuje g ównie popytowe uwarunkowania poprawy wska ników zatrudnienia i sprawno ci

rynku pracy. Czynniki poda owe s , co prawda, wymieniane, ale poza rol  kapita u ludzkiego i

spo ecznego, prawie zupe nie pomini ta jest si a oddzia ywania pozosta ych czynników okre laj cych

poda : rola p ac i ich elastyczno ci, kwestie zwi zane z potrzeb  prymatu wzrostu produktywno ci nad
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wzrostem p ac, problem wysokich kosztów pracy i tzw. klina podatkowego, czy inne uwarunkowania

jako ci kapita u ludzkiego. Bez tych elementów nie uzyskuje si  spójno ci oraz trafno ci w doborze

dzia  maj cych prowadzi  do skutecznego osi gania celu. O te brakuj ce elementy – NPR trzeba w

obszarze zatrudnienia uzupe ni .

• Wydaje si , e  mo na to zrobi  dokonuj c korekty cz ci diagnostycznej, zmian w

charakterystyce zawarto ci merytorycznej priorytetów. A bardziej szczegó owe rozwi zania – je li

mia yby by  realizowane w okresie po 2007 roku, powinny by  wykorzystane do tworzenia

programów operacyjnych.

Rekomendacja 4.
Niedoszacowany jest wp yw ró norodnych uwarunkowa  regionalnych na sytuacj   rynku pracy. Tote

prezentacja narz dzi polityki regionalnej mog cych  sprzyja  wzrostowi zatrudnienia ma charakter

ograniczony. A nawet je li si  je wymienia – to niejasne s  efekty zatrudnieniowe. Kluczowe

rozstrzygni cie dotycz ce wyboru modelu rozwoju regionalnego (dylemat: polaryzacja czy konwergencja,

dyfuzja) – nie jest w NPR przejrzy cie zarysowane. Prawie w ogóle nie s  scharakteryzowane

uwarunkowania dotycz ce zmian w rolnictwie oraz ich wp yw na sytuacj  dost pu do pracy na obszarach

wiejskich. Bez uzupe nienia w tej dziedzinie nie da si  realnie oszacowa  skutków i wp ywu polityki

regionalnej na rynek pracy.

• Cz  analityczna tej rekomendacji winna by  wykorzystana przy redagowaniu nowej wersji NPR.

Natomiast warto dla potrzeb PO Zatrudnienie i Integracja spo eczna oraz RPO (w ich

komponencie zatrudnieniowym) przygotowa  list  instrumentów do wykorzystania przy tworzeniu

regionalnej polityki zatrudnienia – mo e ona odnosi  si  do par. 15 niniejszego opracowania.

Rekomendacja 5.
Mimo równorz dno ci priorytetów powi zanych z zatrudnieniem, a dotycz cych integracji spo ecznej,

wiedzy i kompetencji oraz wsparcia aktywizacji i mobilno ci -  brak w dokumencie odpowiednich ram i

warunków dla stworzenia spójnej, kompleksowej polityki zatrudnienia. Mam wra enie, i  ró ne dzia ania z

tych obszarów maj ce partykularny sens – nie zawsze s  wobec siebie komplementarne. A to oznacza,

e nie uzyskuje si  efektu synergii, ogranicza si  mo liwo  osi gni cia wysokiego poziomu skuteczno ci

i u yteczno ci rezulatów NPR. eby móc bardziej  precyzyjnie okre li  horyzont oczekiwanych rezultatów

– musi istnie  mocniejsze powi zanie celów, priorytetów, kierunków dzia  i dzia  – przenikni tych

perspektyw  prozatrudnieniow .

• Uwagi te powinny zosta  wykorzystane przy przebudowie tekstu NPR – chodzi o tre ci

priorytetów i korelacj  tre ci z ró nych priorytetów w odniesieniu do spraw zatrudnieniowych.

Rekomendacja 6.
abo  w tworzeniu orientacji prozatrudnieniowej, która przenika aby ró ne obszary oraz dzia ania NPR

jest jedn  z przyczyn wymykania si  modelu  zarz dzania obszarem rozwoju zasobów ludzkich spod

kontroli.  Propozycje zawarte w NPR maj  charakter niefunkcjonalny.  W innym porz dku formu owane s

cele programowe, odmiennie kszta towane s  warunki wykonawczej operacjonalizacji priorytetów
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(podporz dkowanie logice resortowej, a nie problemowej), niejasne s  zasady kooperacji w kwestiach

dotycz cych zasobów ludzkich pomi dzy programami operacyjnymi a RPO (komponentami regionalnymi

polityki zatrudnienia). Trzeba te relacje upro ci , a  obecny niefunkcjonalny model – uczyni

„zarz dzalnym”.

• Nale y rozwa  inn  koncepcj  organizacji obszaru zatrudnieniowego: albo du y program

operacyjny dotycz cy zasobów ludzkich, albo – ewentualnie dwa programy (z odr bno ci

edukacji). Jasno powinien by  okre lony schemat komponentu zatrudnieniowego w RPO (w

odniesieniu do specyfiki regionów).

Rekomendacja 7.
W przygotowanej przeze mnie ewaluacji charakteryzuj  m.in. zawarto  merytoryczn  priorytetów. Z

przedstawionych uwag wynika, e ich tre , a zatem kierunki i dzia ania winny zosta  poddane korekcie,

zgodnie z  sugestiami zawartymi w pkt. 11 – 14.

• To oznacza, e powinien zosta  zmieniony uk ad dzia  w obr bie priorytetów w NPR, ale ka de

z tych dzia  wymaga szerszego uwzgl dnienia i rozwini cia w programach operacyjnych.

Dok adne dopasowanie skorygowanych dzia  do przysz ych programów operacyjnych -  jest

kluczowe dla kwantyfikacji celów, ale i potencjalnej skuteczno ci realizacyjnej programów

operacyjnych.

Rekomendacja 8.

Niespójno  zawarto ci merytorycznej priorytetów oraz s abo  diagnoz towarzysz cych ich wyznaczaniu

(np. brak podj cia wyzwa  demograficznych oraz zwi zanych z dualizacj  rynku pracy) ogranicza

trafno  wyboru dzia , co rzutuje na potencjaln  skuteczno . To z kolei powoduje, i  trudno dokona

kwantyfikacji celów. W dokumencie prawie w ogóle nie ma skwantyfikowanych celów, tote  nie atwo jest

wywie  mierniki i wska niki osi gania rezultatów oraz bada  potencjaln  efektywno . Niezb dne jest

ich opracowanie – albo do ostatecznej wersji NPR, albo podczas pisania  programów operacyjnych.

• Cele generalne – powinny mie  w NPR generaln  kwantyfikacj : stopa pracuj cych, wska niki

zatrudnienia w grupach kluczowych, stopa bezrobocia, skala nieaktywno ci, wska niki

skolaryzacji i uczestnictwa w kszta ceniu ustawicznym, stopie  ubóstwa i stopa zagro enia

wykluczeniem.  Natomiast bogato wyposa one w rozleg e skwantyfikowane cele oraz mierniki

realizacji zada  powinny by  programy operacyjne.

Rekomendacja 9.
Istotne dla realizacji NPR s  uwarunkowania instytucjonalne. Je li jednak porówna  sprawy, jakie dla

realizacji zada  NPR w kontek cie zatrudnienia s  wa ne (usprawnienie rynku pracy w Polsce)  -  z  list

zmian instytucjonalnych dotycz cych rynku pracy,  opisanych  w paragrafach 229 – 240 projektu NPR, to

okazuje si , e (poza sprawami klina podatkowego i dzia  na rzecz poprawy warunków zatrudnienia

kobiet) kompletnie ona  nie pasuje do wymaganych oczekiwa . Nale y  wi c zasadniczo zmieni  i

opracowa  na nowo list  instytucjonalnych uwarunkowa  dotycz cych poprawy w sferze zatrudnienia.
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• W cz ci NPR dotycz cej uwarunkowa  instytucjonalnych nale y umie ci  wszystko to, co

wynika z analizy wykonalno ci z par. 22 i 23, i dotyczy nowego modelu zarz dzania rynkiem

pracy i us ugami zatrudnieniowymi. Natomiast w programach operacyjnych powinno to by

wykorzystywane z jednej strony – jako warunek realizacji (sprawy finansowe), z drugiej za  – jako

narz dzie (instrumenty nowej polityki aktywnej na rynku pracy). Dla programu operacyjnego

dzie szczególnie istotne, jak po czy si  instrumenty pomocy spo ecznej i aktywizacji na rynku

pracy – by pokaza  warto  dodan  nowej polityki spo ecznej, zorientowanej nie na wiadczenia

prowadz ce do wzrostu bierno ci spo ecznej, ale na dawanie i umo liwianie pracy – w celu

aktywizacji.

Rekomendacja 10.
Kluczowe dla realizacji zatrudnieniowych celów NPR jest to, czy warunki realizacji b  gwarantowa y

wi ksz  efektywno . A to zale y od jako ci aktywnej polityki rynku pracy i zdolno ci systemu (s by

zatrudnienia i zarz dzanie us ugami zatrudnieniowymi) do unowocze nienia si .  Wymaga to

przeprowadzenia reformy s b zatrudnienia oraz otwarcia si  na model zewn trznego kontraktowania

us ug zatrudnieniowych, wed ug kierunków wskazanych w pkt. 23 tej ewaluacji, ale te  i gwarancji

stabilno ci nak adów (ze róde  krajowych i UE) na efektywn  aktywn  polityk  rynku pracy.

• Wymaga to, juz na poziomie programów operacyjnych – dok adnych kalkulacji i analizy efektów w

perspektywie kilku lat do przodu.

18 maja 2005 r.

       dr  Micha   BONI
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