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UWAGI WSTEPNE

Kryteria oceny wplywu realizacji
Wstepnego projektu NPR 2007-2013

1.

Znaczna czes$¢ zadan, nakreslonych we ,Wstepnym projekcie Narodowego Planu Roz-
woju 2007-2013” dotyczy zagadnien zwigzanych z rynkiem pracy. Mozna uzna¢, ze sg pod-
stawy, by z jego perspektywy oceniac nie tylko te czesci NPR, ktére zostaly wprost zaadre-
sowane do zagadnien rynku pracy (gtébwnie mieszczgce sie w priorytecie ,Zatrudnienie”)
ale i w innych, ktorych realizacja moze wptywac na dziatanie rynku pracy i jego wyniki (pkt.
2, 86, 92, 95, 98, 103-105).

Ocena wplywu realizacji NPR na rynek pracy musi opiera¢ sie na jakich$ kryteriach. Naj-
wiasciwsze wydajg sie kryteria zwigzane z pojeciem sprawnosci. Rynek pracy mozna
uznaé za sprawny, jesli:

e pozwala wykorzysta¢ w peni istniejgce zasoby pracy,
e doprowadza do ich ptynnej i efektywnej alokaciji,
e powoduje rozwdj kapitatu ludzkiego (wiedzy, umiejetnosci, motywacji).

Taki rynek jest ideatem, zarbwno z powoddw ekonomicznych — zapewnia najwyzszg
z mozliwych efektywno$¢ wykorzystania zasobéw pracy i rozwdj tych zasobéw, jak i z po-
woddw spotecznych — sprzyja integracji spotecznej przez dostarczanie ludziom mozliwosci
wykonywania pracy jak najlepiej dostosowanej do ich potencjatu ludzkiego, a zarazem
stwarza im szanse rozwoju tego potencjatu. Dla oséb, ktére moga i chca pracowac, jest
zrédtem dochoddw i waznym sposobem uczestnictwa w zyciu spotecznym. Ekonomiczny
sens sprawnego rynku pracy zawiera sie ostatecznie w tym, ze staje sie on podstawg suk-
cesu gospodarczego spoteczenstwa — daje mu podstawy do dtugotrwatego wzrostu dobro-
bytu. Podejmowanie dziatan w celu usprawnienia rynku pracy jest kluczowym zadaniem
ekonomicznym i spotecznym, nie sposéb bytoby je pomija¢ w konstruowaniu krajowej stra-
tegii rozwojowej, jakg jest NPR.

Ponizsza analiza odnosi sie powyzszych kryteriéw — ocena potencjalnego wptywu wdra-
zania NPR bedzie dokonywana wtasnie przez pryzmat pytan: czy wyrazi sie on w zwiek-
szaniu wykorzystania zasobdw pracy, w ich pomnazaniu ilosciowym i jakoSciowym i w ich
lepszej i ptynniejszej alokaciji.

2.

Za wlasciwe uznajemy odwotanie sie w konstrukcji NPR do Strategii Lizbonskiej (pkt. 11,
86-88). Analizy Strategii Lizboriskiej z punktu widzenia potrzeb polskiego rynku pracy byty
wykonywane wielokrotnie — wynika z nich niezbicie, ze Strategia formutuje cele i sposoby
ich osiggania zgodnie z potrzebami krajowymi (Biata Ksiega 2004). Po pierwsze, jako cel
stawia zwiekszanie stopy zatrudnienia (nie tylko poprzez usuwanie bezrobocia ale i zmniej-



szanie biernoéci, w tym w grupach relatywnie mato uczestniczgcych w rynku pracy: mto-
dziezy, oséb w wieku przedemerytalnym, kobiet), po drugie wskazuje, ze wzrost zatrudnie-
nia musi dokonywac sie dzieki powstawaniu nowych, wysoko produktywnych miejsc pracy
a nie przez zakonserwowanie zatrudnienia nisko produktywnego, po trzecie, sktania do
wzrostu kapitatu ludzkiego, w tym poprzez ksztalcenie ustawiczne oraz — po czwarte — do
zwigkszania mobilnosci zasobow pracy we wszystkich przekrojach: kwalifikacyjno-zawodo-
wym, terytorialnym i innych. Jest to niezbedne, ze wzgledu na konieczno$¢ zwiekszania
produktywnosci, w tym z powodu koniecznego rozwoju produkcji wykorzystujgcej najnow-
sze technologie. Strategia kladzie tez nacisk na wzrost przedsigbiorczosci, ktéry powinien
doprowadzi¢ do rozwoju matych, innowacyjnych firm, ale rowniez matych firm tradycyjnych
i po prostu samozatrudnienia, gdyz to warunkuje zwiekszenie zatrudnienia w warunkach
wzrostu produktywnosci.

Z innej strony, Strategia stawia tez cele spoteczne, ktére w odniesieniu do rynku pracy
dajg sie sprowadzi¢ do witgczania do zatrudnienia wiekszej grupy osoéb, w tym, zmarginali-
zowanych, jak réwniez utrzymywanie polityki rownowazenia korzysci, czyli osiggania ww.
celéw nie tylko kosztem wysitku i ograniczen samych pracujacych ale i naktadem przedsie-
biorstw.

Zgodnie z NPR przyjmujemy powyzsze kierunki jako dodatkowg wskazowke (kryteria) do
oceny ewentualnego wptywu realizacji programu na stan rynku pracy.

Przedmiot oceny

3

We wstepnych fragmentach dokumentu znajdujemy deklaracje co do gtéwnych celéw, sta-
wianych przed NPR oraz elementy diagnozy stanu wyjsciowego i prognozy na lata 2007-
2013, ktdre staly sie podstawg konstrukcji programu. Do tych kwestii ustosunkowujemy sie
tylko wéwczas, kiedy jest to konieczne z punktu widzenia nastepstw, jakie rodzi przyjecie tych
celbéw, zatozen i prognoz dla sytuacji na rynku pracy. Pomijamy natomiast te, ktére nie odno-
szg sie do rynku pracy nawet wéwczas, kiedy mamy zawodowe podstawy do wyrazenia swo-
ich watpliwosci.! Zakladamy bowiem, Ze inne zespoly recenzentéw poswiecg im uwage.

Np. punkt 2 wyraza mysl, ze gospodarka polska w perspektywie kilkunastu lat bedzie
osiggata wzrost PKB w wysokos$ci co najmniej 5% S$rednio rocznie i ze od polityki panstwa
bedzie zalezato jedynie umacnianie i utrwalanie tego wzrostu, co wydaje sie — w Swietle

' Np. stwierdzenie ,wysoka dynamika wywotuje efekty mnoznikowe” (s. 5) jest z punktu widzenia
ekonomii btedne. Gdzie indziej za$ dyskutowanie diugookresowej prognozy wzrostu PKB na pod-
stawie analizy prognozowanych sktadnikéw popytu agregatowego (punkty 33 i 36-40), przy margi-
nalnym potraktowaniu analizy podazowej (punkt 34 i 35) budzi co najmniej watpliwoéci. Tym bar-
dziej, ze znajdujemy tam takie, bynajmniej nie oczywiste stwierdzenia, jak ,Wzrost PKB, konsump-
cji oraz inwestycji nastgpi wskutek transferéow unijnych” albo ,, ,pewien potencjat rozszerzenia go-
spodarki polskiej nadal istnieje, jego skala jednak nie bedzie duza”, czy przekonanie o tym, ze ,dy-
namika importu bedzie wyzsza od dynamiki eksportu, zwtaszcza w pierwszych latach polskiej obe-
cnosci w UE” (przewidywania OECD nt. wktadu salda handlowego w kreowanie popytu agregato-
wego i PKB sg w pierwszych latach cztonkostwa — do 2006 r.— neutralne, na poziomie 0% — por.
OECD Economic Outlook No 76). To ostatnie, przytoczone twierdzenie moze mie¢ uzasadnienie
w warunkach zwiekszania naptywu kapitatu ( w tym inwestycji bezposrednich) w sytuacji ptynne-
go kursu walutowego. Ale w perspektywie lat 2006-2013 nalezy oczekiwa¢ zwigzania kursu zto-
towki z euro a nastepnie wejscia do systemu wspolnej waluty, co do$¢ zasadniczo zmienia zwig-
zek przeptywu kapitatu z wynikami handlu zagranicznego. W tekscie dokumentu na ten temat nie
znajdujemy odpowiednich projekcji.



obecnej wiedzy o polskiej gospodarce — bardzo optymistycznym wnioskiem. Bez wysitku
panstwa osiggniecie przecietnie tak wysokiej dynamiki raczej nie nastgpi. Totez NPR powi-
nien formutowac¢ (w swoim zakresie) program, jak do owych 5% wzrostu gospodarczego
dojs¢. Poniewaz jednym warunkow osiggania takiego wzrostu jest okreslone funkcjonowa-
nie rynku pracy, wiec ustosunkowujemy sie do tych zatozen. Nie czynimy jednak tego w od-
niesieniu do innych zatozen i celow, ktére bezposrednio nie wigzg sie z rynkiem pracy. Jest
to oczywiscie dos¢ umowne, poniewaz istniejg odlegte zaleznosci zjawisk na rynku pracy
z wiekszos$cig uwarunkowan, celow, priorytetéw, dziatan ujetych w NPR.

Odrebnym problemem jest natomiast ocena wiarygodnosci zatozen i prognoz. Postano-
wilismy skonfrontowaé pokroétce ocene stanu wyjsciowego i prognozy z innymi nam dostep-
nymi ocenami i prognozami, zeby mie¢ wtasny poglad na temat realno$¢ zmian, ktére mia-
tyby zachodzi¢ ,samoczynnie” lub w wyniku zdarzen nie ujetych w NPR, poniewaz to réw-
niez bedzie wptywato na sytuacje na rynku pracy i warunkowato jej zmiany dodatkowo po-
budzane przez realizacje NPR.

4,

Konstrukcja niniejszego opracowania odzwierciedla metode jego tworzenia: z kolejnych
punktow Wstepnego projektu NPR 2007-2013 wybraliémy te, ktérych realizacja moze wy-
wrze¢ wptyw na funkcjonowanie rynku pracy i poddali§my je ocenie co do:

e kierunku tego wptywu (z punktu widzenia zadeklarowanych w ofercie opracowania ob-
szaréw: zatrudnienia, bezrobocia, wynagrodzen, tworzenia kapitatu ludzkiego, w tym
w trakcie edukacji szkolnej, ksztalcenia ustawicznego i proceséw demograficznych);

e mozliwej sity wptywu, co wobec mato precyzyjnych i zdecydowanie og6lnych (tylko bar-
dzo rzadko, raczej wyjatkowo, nieco konkretniejszych) zapiséw wymagato okreslenia
warunkow szczegotowych, jakie bedg sprzyjaly silnemu, a jakie stabemu zwigzkowi rea-
lizacji NPR z oczekiwanymi zmianami na rynku pracy,

e dekompozycji tego wptywu na sytuacje zr6znicowanych grup ludnosci réznigcej sie ze
wzgledu na pte¢, wiek, wyksztatcenie, miejsce zamieszkania,

@ jak rowniez we wszystkich wymienionych aspektach co do pozgdanych (z punktu widze-
nia powyzej przedstawionych kryteriow sprawnoéci rynku pracy) kierunkéw realizacji za-
pisow NPR, nie wylgczajac propozycji rezygnacji z niektoérych z nich ze wzgledu na ocze-
kiwany negatywny wptyw na sytuacje na rynku pracy albo propozycji wprowadzenia no-
wych zapisow, ktdre nie zostaly zawarte w dokumencie, ale logicznie dopetniajg doku-
ment i realizujg postawione przed nim cele.

5.

Wyodrebnilismy klika grup zagadnien dotyczgcych rynku pracy, ktére zostaly ujete we
Wstepnym projekcie NPR 2007-2013 i nim poswiecilismy uwage w kolejnych punktach na-
szej oceny. Sg to:

e analiza makroekonomicznych warunkéw wzrostu zatrudnienia, w tym:

— wspotzaleznosé zatrudnienia (usuwania bezrobocia) i wzrostu gospodarczego,

— popytowe i podazowe uwarunkowania zmian w zatrudnieniu,

— zmiany struktury zatrudnienia,

e analiza instytucjonalnych zmian jako determinant przeksztatcen rynku pracy, w tym wyo-
drebniona

— analiza wptywu aktywnych polityk rynku pracy,

e ocena procesu budowy kapitatu ludzkiego wspomagajacego zmiany zatrudnienia, bezro-
bocia i wzrost ptac,

e ocena komponentu regionalnego zmian na rynku pracy,

e ocena wpltywu realizacji NPR na sytuacje kobiet na rynku pracy.



Wyodrebnienie tych obszaréw wynika zarbwno z przekonania, ze sg one istotne dla
ksztattowania zatrudnienia, jak i faktu, ze projekt NPR pos$wieca im stosunkowo duzo uwa-
gi, w tym $rodki finansowe sg skierowane gtownie na aktywne polityki rynku pracy i budo-
wanie kapitatu ludzkiego. Marginalnie pojawiajg sie i inne elementy, ktére mogg mie¢ zna-
czenie dla zatrudnienia, lecz powyzsze wydawaly sie najwyrazniej zarysowane.

OCENY SZCZEGOLOWE

Ocena 1.
Warunki wzrostu zatrudnienia

6.

W tekscie Wstepnego projektu NPR 2007-2013 znajdujemy stwierdzenie, ze podniesie-
nie potencjalnego tempa wzrostu gospodarczego i zwiekszenie zatrudnienia sg gtownymi
celami polityki gospodarczej. Zgadzajgc sie w petni tymi celami, trzeba réwniez ocenia¢ ca-
ly dokument z tego punktu widzenia. Jesli tak, to warunkiem uzyskania zaktadanego wzro-
stu PKB (szczegdlnie w Swietle b. optymistycznych jego prognoz, o czym dalej) jest wyko-
rzystanie zatrudnienia jako istotnego czynnika napedowego gospodarki. To za§ wymaga
potozenia nacisku na tworzenie warunkéw do zwiekszenia optacalnosci uzycia pracy w go-
spodarce. Zatem w dokumencie powinny by¢ przynajmniej zasygnalizowane czynniki
(przedsiewziecia, zmiany instytucjonalne), ktére mogtyby w tym kierunku zadziataé.

Wymienimy podstawowe, silnie powigzane z rynkiem pracy:

1. Zmniejszanie kosztéw pracy, w tym poprzez:
a) hamowanie wzrostu ptac ponizej tempa wzrostu produktywnosci pracy z uwzgle-
dnieniem zréznicowania sektorowego, dzialowego, regionalnego,
b) ograniczanie wzrostu ptac minimalnych,
¢) obnizanie tzw. klina podatkowego,
d) sprzyjaniu tworzenia elastycznych mechanizmoéw ptacowych, w szczegélnosci rea-
gujacych na lokale warunki rynku pracy, w tym poziom bezrobocia.

2. Podnoszenie produktywnosci

a) zaaprobowanie zwigkszania réznic ptac w ww. przekrojach, co warunkuje przesunie-
cia pracujacych w kierunku dziatow, sektoréw, regiondw o w wyzszej produktywnosci,

b) podnoszenie poziomu kapitatu ludzkiego, szczegdlnie w zakresie kwalifikacji dla
dziatow, w ktorych ro$nie popyt wewnetrzny i zewnetrzny, w ktérych dokonuje sie
najwiekszy postep technologiczny i ktére warunkujg kreacje tego postepu,

) zapewnienie warunkow zwiekszania kwalifikacji szczegdlnie wsrod os6b wywodzg-
cych sie z grup diugotrwale nieaktywnych (bezrobotnych, biernych usitujgcych po-
wroci¢ na rynek pracy), jak rowniez wsrdd osob z grupy zatrudnionych w sektorach
wymagajgcych restrukturyzacji ale w dziedzinach spoza kregu ich dotychczasowe-
go zatrudnienia (dotyczy to m.in. rolnictwa, kolei, niektorych sekcji przemystu),

d) podnoszenie poziomu kapitatu ludzkiego i stwarzanie warunkéw dla rozwoju przed-
siebiorczosci, co stanowi podstawe zwiekszenia zatrudnienia w sektorze matych
przedsiebiorstw i wykonywania pracy na wtasny rachunek.



3. Stworzenie przestanek wzrostu zainteresowania podejmowaniem pracy, szczegdlnie
w grupach, ktérych uczestnictwo w rynku pracy jest stosunkowo niskie:
a) kobiet,
b) os6b mtodych,
c) oséb w wieku przedemerytalnym i emerytalnym,
d) niskokwalifikowanych,
co wymaga reform powalajgcych im osiggnaé wyzszg atrakcyjnosé na rynku pracy
a w $lad za tym odpowiednie wynagrodzenie, zmniejszy¢é demotywujacy wptyw systemu
socjalnego, emerytalnego i innych rozwigzan instytucjonalnych (klina podatkowego), a tak-
ze obnizy¢ inne bariery uniemozliwiajgce (lub utrudniajgce) podejmowanie pracy.

Bez trudu mozna zauwazyé, ze w dokumencie znajdujg sie fragmenty odnoszace sie do
tych kwestii, ale nie do wszystkich, a ponadto odniesienia do niektérych z nich majg na ty-
le og6lny charakter, ze trudno wywnioskowac, czy moze z nich wynika¢ dziatanie, zmienia-
jace rzeczywisto$¢ na korzy$¢ (promowania zatrudnienia). | tak w zakresie punktow 1a),
1b), 1d) oraz 2a) dokument nie formutuje zadnych zadan ani nawet o nich nie wspomina.
W zakresie punktu 1 ¢) dokument ,zauwaza” problem klina podatkowego lecz nie wnosi
zadnych kierunkéw dziatania instytucjonalnego ani zadnych projektow, ktére zmniejszatyby
ciezar podatkéw (ogotem ale przede wszystkim natozonych bezposrednio na prace)?.
W zakresie punktéw 2b), 2c), 2d) znajdujemy w dokumencie propozycje dziatan, w ograni-
czonym stopniu odnosi sie to rowniez do punktéw 3a-d), gdzie sg formutowane pewne pro-
pozycje z zakresu formowania kapitatu ludzkiego, lecz prawie nie ma propozycji instytucjo-
nalnych zwiekszajgcych zainteresowanie wykonywaniem pracy lub usuwajgcych utrudnie-
nia w jej wykonywaniu.

W naszym przekonaniu, samo ukierunkowanie na ksztattowanie kapitatu ludzkiego i sto-
sowanie niektoérych innych, aktywnych polityk rynku pracy, na co kitadzie sie nacisk we
Wstepnym projekcie NPR 2007-2013, jest konieczne ale nie jest wystarczajace, zeby zatru-
dnienie stato sie czynnikiem aktywnie wptywajacym na wzrost PKB. A bez tego zatozenia
dotyczgce dynamiki obu wielko$ci mogg okazac sie zbyt optymistyczne. W pierwszej kolej-
nosci dotyczy to zatrudnienia. Uwarunkowania podazowe wzrostu produkcji, w tym szcze-
gdlnie dotyczace podazy pracy, nie uzyskaty dostatecznego wzmocnienia ze strony NPR.

Ocena 2
Wzrost gospodarczy, zmiany
w wielkosci zatrudnienia i bezrobocia

7.

Uzyty do prognozy makroekonomicznej model PFMOD? jest kwartalnym modelem eko-
nometrycznym a jego gtéwnym celem, jak zauwazajg autorzy uwag metodologicznych do-
tyczacych projekcji makroekonomicznej, jest ,sporzadzanie prognoz krotko— i Sredniotermi-
nowych, wobec czego nie jest on w petni adekwatny do horyzontu NPR.” Co wiecej model
nie posiada rozbudowanej struktury podazowej gospodarki. W konsekwencji zaprezento-
wane wyniki prognozy odbiegaja, miejscami bardzo znacznie, od prognoz wykonanych

2 Jedynym, bardzo waznym sktadnikiem polityki hamujgcej wzrost kosztéw pracy jest zapowiedz
nieodzownosci realizacji Programu Uporzgadkowania i Ograniczenia Wydatkéw Publicznych (punkt
49).

3, Zatozenia Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013” Warszawa, 30 kwietnia 2004



przy uzyciu innych modeli, lepiej przystosowanych do prognozowania $rednio— i dtugookre-
sowego, jak na przyktad HERMIN, ktéry byt do tego celu rowniez zastosowany. (Wstepna
prognoza wykonana przy uzyciu polskiego modelu HERMIN przewiduje wzrost zagregowa-
nego PKB w latach 2005-2010 na poziomie niewiele ponad 3 procent rocznie*. Jedynie
tempo wzrostu PKB w przemysle osiaga w tych prognozach poziom zblizony do 5%.)

Inne prognozy, jak chociazby prezentowane przez Urzgd Komitetu Integracji Europej-
skiej®, sporzadzone na podstawie modelu réwnowagi ogéinej CGE, przewidujg dynamike
PKB w latach 2005-2007 na poziomie 5%, 2008-2010 okoto 4% a dopiero po 2011 powy-
zej 5% — tak wiec rowniez ponizej oczekiwan wstepnego NPR. Prognoza W. Ortowskiego,
wykonana dla NBP na okres dtugi (10-15 lat) zaktada z kolei wzrost PKB na poziomie 5%
$rednio rocznie.®

Prognozy dotyczgce rynku pracy w NPR powstaty w ramach systemu prognozowania po-
pytu na prace w Polsce (SPPP)” w oparciu o model W8 gospodarki polskiej. Model ten umoz-
liwit wyznaczenie wstepnej, makroekonomicznej prognozy wzrostu popytu na prace z uwzgle-
dnieniem rozwoju gospodarki polskiej do 2013 roku. Prognozy bedgce wynikiem pracy zespo-
tu prof. W. Welfe® w ramach SPPP odbiegajg jednak od wynikéw zaprezentowanych we
wstepnym projekcie NPR. Rozbieznosci te majg swoje zrodto juz w prognozie makroekono-
micznej, gdyz to ona umozliwia oszacowanie popytu na produkcje krajowg i w duzej mierze
determinuje popyt na prace. Jako, ze prognoza rozwoju gospodarczego sporzgdzona na pod-
stawie modelu W8, przewiduje tempo wzrostu PKB w latach 2005-2006 niewiele ponad 5%,
natomiast w latach p6zniejszych 2007-2013 jego spadek do 4%, stopa bezrobocia spada
rowniez wolniej, niz to przewidujg zatozenia NPR. W latach 2005-2006 model W.Welfe pro-
gnozuje bezrobocie rzedu 18,6 % (podczas gdy NPR 17,5%) w latach p6zniejszych natomiast
15,5 % (w odréznieniu do 14,4% prognozowanych przez NPR). Dopiero dtugookresowe pro-
gnozy sg ze sobg zgodne przewidujac bezrobocie rzedu 13% w latach 2013-2014.

W dlugookresowej prognozie zatrudnienia Ortowskiego w zaleznos$ci od wariantu struk-
turalnego dynamika zatrudnienia siega od 0,6% do 1,9% rocznie. W prognozie na Sredni
okres (ok. 3 lat) pojawia sie dynamika wzrostu zatrudnienia na poziomie 0,7% i 1%. Tym-
czasem we Wstepnym projekcie NPR 2007-2013 w pkt. 61 zaktada sie wzrost zatrudnienia
w wysokosci 1-2% do 2007 r..

Wiekszo$¢ badan wykazuje, ze bez zmian produkcji, dokonywatby sie systematyczny
i dos¢ duzy spadek zatrudnienia, co mozna interpretowac z pewng dozg nieufnosci, jako
odzwierciedlanie wptywu szeroko rozumianego postepu technicznego na zatrudnienie.®

Poprawne jest wiec rozumowanie, ze warunkiem poprawy sytuacji ha rynku pracy pozosta-
je znaczne zwiekszanie PKB.

4 Raport 3, Metodologia wykonania $redniookresowej prognozy dla polskiej gospodarki, opracowanie
wykonane na zlecenie MGiP, Wroctaw, 30.09.2004

5 Bilans korzy$ci i kosztow przystapienia Polski do Unii Europejskiej, Prezentacja wynikow prac pol-
skich osrodkéw badawczych, Warszawa, 04.2003

6 W. Ortowski, Wzrost gospodarczy a wzrost zatrudnienia w $rednim i dtugim okresie, (w:) Determi-
nanty wykorzystania zasobéw pracy w Polsce, pod red. W. Wojciechowskiego i Z. Zétkiewskiego,
Warszawa, NBP, w druku

7 ,Zatozenia Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013” Warszawa, 30 kwietnia 2004

8 W. Welfe, W. Florczak. Prognoza wzrostu popytu na prace na tle prognozy rozwoju gospodarki pol-
skiej do 2013 roku., Warszawa 2004.

® W przywotywanym badaniu stata zmian w zatrudnieniu siggata -0,096



Mozna zastanawiac sie, czy oczekiwania dotyczace zmian w zatrudnieniu nie sg w NPR

przyjete jako zbyt optymistyczne, szczegdlnie wéwczas, kiedy nie bedzie prowadzona po-
lityka Swiadomego wzmocnienia podazowych determinant wzrostu gospodarczego (patrz:

Ocena 1). Metodologicznie zas: konstruowanie diugookresowej prognozy zatrudnienia na
podstawie wynikbw modelu popytowego nie ma uzasadnienia. To cechy podazy czynnikéw
wytworczych, w tym pracy, sprawnosé rynkéw, w tym szczegdlnie rynku pracy, decydujg
w diugiej perspektywie o dynamice gospodarcze;.

Ocena 3
Popytowe determinanty zmian
w produkciji i ich wptyw na rynek pracy

8.

W zatozeniach dla okresu objetego NPR przyjeto, ze zatrudnienie bedzie wynikato ze
wzrostu PKB a tenze ze wzrostu popytu, co jest poglgdem co najmniej dyskusyjnym (patrz:
powyzej). Przyjeto tez konkretng strukture zmian popytu jako podstawe zmian zatrudnienia.
Generalnie, wzrost PKB i zatrudnienia wedtug Wstepnego projektu NPR 2007-2013 miatby
dokonywac sie na podstawie popytu wewnetrznego, w tym wzrostu inwestycji. W dokumen-
cie przyjmuje sie, ze wzrost obrotéw handlowych ulegnie stabilizacji w stosunku do PKB
i wzrosnie deficyt obrotow (pkt. 37-39). Ze wzgledu na aprobate dla dziatahn zmniejszajg-
cych deficyt finanséw publicznych (pkt. 44-49) mozna oczekiwag, ze nie wchodzi w rachu-
be ozywianie popytu wewnetrznego wydatkami publicznymi.

Dyskusyjne sg juz same zatozenia co do struktury popytu. Po pierwsze, nie sg znane
przestanki, by zaznaczajgce sie od kilku kwartatéw stopniowe ozywienie inwestycji miato
by¢ stabilnym sktadnikiem popytu wewnetrznego, decydujgcym o dynamice PKB nieprze-
rwanie do 2013 r. Inwestycje sg czynnikiem najmniej stabilnym, silnie wahajacym sie zalez-
nie od stanu koniunktury. Nie da sie dowie$¢, ze na lata objete NPR przypadnie akurat

okres ozywienia a nie odwrotnie, depresiji. Taki przebieg koniunktury mogtby przynie$¢ dla
inwestycji nawet ich spadek netto. Po drugie, trudno zaakceptowac poglad, ze zakres wy-
miany handlowej w stosunku do PKB, w trakcie nasilenia proceséw integracyjnych (facznie
z wchodzeniem do strefy euro) nie zwiekszy sie. Nieznane sg nam przestanki takiego ro-
zumowania — obroty handlowe po wejsciu do ugrupowania integracyjnego zwykle rosna.
Popyt globalny moze zatem uksztattowac sie odmiennie niz zarysowano w dokumencie,
a w konsekwencji inaczej wptynie to na rynek pracy.

9.

Trzeba na wstepie zaznaczy¢, ze dotychczasowe przewidywania dotyczgce popytu jako
czynnika stymulujgcego produkcje nie dajg jednakowych wynikow. Istniejg przestanki, by
spodziewac sie, ze wzrost eksportu spowoduje wyzszy wzrost zatrudnienia, sg tez prze-
stanki, by sadzi¢, ze to rozwdj popytu wewnetrznego zadziata w ten sposob. W tym zakre-
sie mozemy znalez¢ wyniki badan, ktére catkiem odmiennie przedstawiajg zatrudnieniowe
konsekwencje rozwoju popytu. Warto je przeanalizowaé tak ze wzgledu na mozliwg dyna-
mike zatrudnienia ogétem, jak i strukturalne konsekwencje dla rynku pracy.

We wspomnianej prognozie Ortowskiego nizszy wariant wzrostu PKB wystepuje w sytu-
acji, kiedy motorem zwiekszenia popytu agregatowego staje sie popyt wewnetrzny a wa-
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riant wyzszy, kiedy wzrost PKB dokonuje sie gtéwnie na podstawie dynamizacji eksportu.
We Wstepnym projekcie NPR 2007-2013 w pkt. 61 zaktada sie wzrost zatrudnienia w wy-
sokosci 1-2% do 2007 r., przy czym motorem wzrostu PKB miat by¢ rynek wewnetrzny, za$
zatrudnienia powstawanie miejsc pracy w ustugach. Te projekcje dajg wrecz odwrotny
obraz — wedtug zatozen przyjetych do NPR, PKB bedzie rést na podstawie popytu wewne-
trznego i to wiasnie ma zapewni¢ wysoka dynamike zatrudnienia, wyzszg niz pojawiajgca
sie w innych prognozach. W cytowanej prognozie Ortowskiego szanse na zwiekszone za-
trudnienie powstajg wéwczas, kiedy podstawg zwiekszenia produkcji staje sie przede
wszystkim popyt zewnetrzny.

W efekcie mogliby$my przypuszczac, ze realizacja scenariusza rozwoju, w ktérym dyna-
mika eksportu bytaby niska (co zaktada si¢ w NPR) nie spowoduje zaktadanego zwigksze-
nia zatrudnienia. Gdyby za$ miato dojs¢ do dynamizacji obrotéw handlu zagranicznego, to
wzrost zatrudnienia moze by¢ nieco wyzszy, aczkolwiek nadal ponizej poziomu przewidy-
wanego w NPR.'® Tym bardziej zasadny wniosek, zeby wdrazanie NPR powigzaé ze zmia-

nami_instytucjonalnymi postulowanymi w Ocenie 1 oraz zeby tam wymienionym postula-
tom (zmierzajacym do zwiekszenia zatrudnienia) nadaé charakter dziatan wiaczonych

w NPR. Inaczej mozna spodziewaé sie gorszej sytuacji na rynku pracy, niz zaktadana.

Idgc dalej: badania nad przewagami komparatywnymi Polski, ujawniajgcymi sie w han-
dlu zagranicznym (tzw. miedzygateziowym) pozwalajg stwierdzi¢, ze pracochtonnos$c¢ przy-
rostu produkcji eksportowej jest stosunkowo wysoka'l, a to sktania do opinii, ze racja mo-
ze by¢ po stronie prognoz, w ktérych wzrostowi PKB na bazie popytu wewnetrznego towa-
rzyszy stosunkowo nizszy wzrost zatrudnienia. Przedmiotem eksportu sg towary z sekciji
produkcji cechujgcych sie stosunkowo duzymi naktadami pracy, podczas kiedy importuje-
my towary wymagajgce stosunkowo wiecej kapitatu ludzkiego i zaawansowanej technolo-
gii. Z drugiej strony jednak, badania elastycznosci zatrudnienia w przemysle przetwérczym
(znaczacym w obrotach handlu zagranicznego — ponad 85% w eksporcie w 2003 r.12)
wzgledem strumieni produkcji sprzedanej w kraju, eksportu i penetracji importowej nie po-
twierdzajg wyniku Ortowskiego. Dtugookresowe elastycznosci zatrudnienia za lata 1996-
2000 siegaty: dla produkcji sprzedanej w kraju 0,49 (0,54 dla stanowisk nierobotniczych
i 0,44 dla robotniczych), 0,22 dla eksportu (0,16 dla nierobotniczych i 0,24 dla robotni-
czych), zas dla penetracji importowej (zmian udziatu importu w stosunku do produkc;ji
sprzedanej na rynku krajowym) —0,38 (w tym —0,19 dla stanowisk nierobotniczych i —0,44
dla robotniczych)'3. Wptywowi produkcji na zatrudnienie towarzyszyta niejednakowa ela-
styczno$¢ ptac: 0,19 przy produkcji na rynek wewnetrzny i 0,07 na rynek zewnetrzny, za$
zatrudnienie reagowato na zmiany ptac z wrazliwoscig —0,33.

10 Dodatnie efekty wptywu obrotéw handlowych na rynek pracy, wynikajgce z wysokiej pracochtonno-
8ci eksportu, moga w trakcie kolejnych lat podlegac¢ stopniowej, niewielkiej redukcji wskutek ewen-
tualnej, stopniowej zmiany przewag komparatywnych. Tego rodzaju zmiany zachodzg stosunkowo
wolno pod wptywem znacznych zmian w kapitale ludzkim, w kapitale fizycznym i stosowanych
technologiach. Istniejg wyrazne przestanki do twierdzenia, ze Polska znajduje sie okresie wielkich
zmian dotyczgcych kapitatu ludzkiego.

" A. Pugacewicz, Badanie zawarto$ci czynnikéw produkcji w handlu Polski z Unig Europejska, J.J.
Michatek, K. Sledziewska, Analiza handlu miedzygateziowego pomiedzy Polskg a Unig Europej-
skg (w:) Od liberalizacji do integracji Polski z Unig Europejska, Mechanizmy i skutki gospodarcze,
praca zbiorowa, red. J.J. Michatek, W. Siwinski, M.W. Socha, Wydawnictwo Naukowe PWN. War-
szawa 2003

12 Rocznik Statystyczny 2004, s. 541, tab. 5.

13 J. Liwinski, M. Socha, U. Sztanderska, Wptyw handlu miedzynarodowego na zatrudnienie i ptace
w przemysle przetwérczym (w:) Od liberalizaciji ... op. cit.



Powyzsze dane dowodzg, ze eksporterzy, w poréwnaniu do producentow na rynek kra-
jowy, byli poddani silniejszemu przymusowi konkurowania kosztami, co manifestowato sie
ostatecznie ponad dwukrotnie mniejszym wzrostem zatrudnienia w stosunku do wzrostu
produkcji, przy czym w przypadku stanowisk nierobotniczych réznica byta znacznie wiek-
sza, niemal 5-krotna. Elastyczno$¢ zatrudnienia wzgledem eksportu wynosita tgcznie 0,20,
a wzgledem produkcji sprzedawanej na rynku krajowym 0,43. Eksporterzy takze mniej pod-
nosili ptace. Zatem produkcja na rynek wewnetrzny (tacznie ujmujac) byta bardziej praco-

chtonna i jej rozwéj dodatnio wptywat na zatrudnienie, za$ przymus restrukturyzacji zatru-
dnienia silniej byt odczuwany w przedsiebiorstwach powigzanych z handlem zagranicznym.

Obserwowana tendencja do wzrostu obrotéw handlowych w relacji do PKB (wbrew te-
zom Wstepnego projektu NPR 2007-2013 ma miejsce i nalezy jej oczekiwa¢ réwniez
w przysztosci). Trzeba przyjaé, ze nawet przy wyrbwnanym saldzie handlu zagranicznego
bedzie hamowata wzrost zatrudnienia i ptac. Nacisk modernizacyjny nasili sie pod wpty-

wem importu, szczegoélnie w zakresie zatrudnienia oséb niskokwalifikowanych.

10.

Nie mozna zaktada¢, ze wzrost produkcji samoczynnie rozwigzuje problemy rynku pra-
¢y, gdyz on sam zalezy od poprawy zdolno$ci gospodarki do absorpcji zatrudnienia, a te
ksztattujg gtéwnie czynniki podazowe. Istotne przestanki do tego rozumowania wnosi ba-
danie Jacka Sochy dotyczgce zmian zatrudnienia w latach 1996-2003 (rygorystyczna ana-
liza modelowa) w przedsiebiorstwach przemystowych zatrudniajgcych 50 oséb. Wskazuje
ono, ze zasadniczym czynnikiem wptywajgcym na wielko$¢ zatrudnienia byty koszty pracy
(elastycznosé -0,71 lub -0,76 zaleznie od wykorzystanej metody), w mniejszym stopniu
wzrost produkcji wynikat ze zwigkszenia sprzedazy (produkcji — elastycznosé 0,44). Nato-
miast inwestycje generowaty b. niewielkie zmiany w zatrudnieniu (0,019). W dodatku wptyw
kosztéw pracy na zatrudnienie rést w ostatnich latach, co Swiadczy o nasilaniu proceséw
restrukturyzacyjnych.’ Na tej podstawie nalezy sgdzi¢, ze to czynnik podazowy — ograni-
czenie kosztéw pracy mogtoby mie¢ zasadniczy, dodatni wptyw na zatrudnienie, szczegdl-
nie w przemysle. Czynniki popytowe odgrywaja mniejsza role, w tym inwestycje, ktérym

NPR przypisuje wysoka range a cytowane badanie wykazuje bardzo matg. We Wstepnym
projekcie NPR 2007-2013 potozono nacisk na pobudzanie wzrostu produkcji przez inwe-

stycje, o kosztach pracy zaledwie sie wspomina nie proponujgc zestawu $rodkéw, ktore
mogtyby sprzyjac ich obnizce. Tymczasem bez obnizki kosztéw produkcji wzrost inwestycji
bedzie raczej stuzyt wprowadzaniu pracooszczednych technologii.

11.

Rozwdj produkciji oparty na eksporcie wzglednie faworyzowat (i zapewne w okresie 2007-
2013 bedzie nadal faworyzowat) zatrudnienie os6b nisko kwalifikowanych. Rozwdj ekspor-
tu poza tym hamowat wzrost ptac, ale bardziej na stanowiskach robotniczych. Tak rozwéj
rynku wewnetrznego, jak i gtebszy poziom integracji z rynkiem miedzynarodowym powodu-
ja ré6znicowanie sytuacji zatrudnieniowej i ptacowej oséb o réznym poziomie kwalifikacji. Tym
tendencjom przeciwstawia sie jedynie rozwéj produkcji na eksport, ale poniewaz generuje
on ogdtem mate przyrosty zatrudnienia, wiec konsekwencjg jest tylko nieduza poprawa za-
trudnienia oséb niskokwalifikowanych. Gdyby motorem wzrostu produkcji byt eksport, to za-
trudnienie bedzie rosto niewiele, bardziej jednak wsréd oséb niskokwalifikowanych, ptace

4 J. Socha, Popyt na prace w przetwérstwie przemystowym — analiza danych panelowych (w:) De-
terminanty wykorzystania zasobdéw pracy w Polsce, pod red. W. Wojciechowskiego i Z. Zétkiew-
skiego, Warszawa 2004, NBP, w druku

11
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rowniez beda rosty w matym stopniu, ale bardziej wérdéd wysokokwalifikowanych. Gdyby za$
— zgodnie z przewidywaniami NPR — dynamike produkcji warunkowat gtéwnie wzrost sprze-
dazy na rynek wewnetrzny, to wzrost zatrudnienia bytby znaczniejszy, bardziej zblizony mie-
dzy nisko— i wysokokwalifikowanymi, ptace rostyby bardziej i (podobnie jak w wariancie eks-
portowym) ale ulegatyby silniejszemu réznicowaniu zaleznie od kwalifikacji.

Sumujac, (1) mato prawdopodobne jest to, zeby inwestycje byty diugotrwatym czynni-
kiem wzrostu produkcji, a nawet, gdyby tak sie stato, to ich skutki zatrudnieniowe bedg ni-
kte; (2) jesli zrédtem wzrostu produkcji bytby eksport, to wzrost zatrudnienia réwniez pozo-
stanie niewielki, natomiast (3) gdy nastgpi og6lne powiekszenie popytu wewnetrznego, to
mozliwy jest nieco wyzszy wzrost zatrudnienia, ale jego skala silnie bedzie zaleze¢ od po-
ziomu kosztéw pracy i tgcznie kosztéw produkcji, zas ten kierunek dziatan nie zostat prze-
widziany przez NPR.

Ocena 4
Strukturalne aspekty wzrostu zatrudnienia

12.

Mimo, ze jednym z celéw NPR na lata 2007-2013 jest zmniejszenie r6znic poziomu roz-
woju regionalnego prognozy zaprezentowane w NPR nie uwzgledniajg podziatu na regio-
ny. Prognozy SPPP zespotu prof. W. Welfe prezentujg taka projekcje dotyczgcg procento-
wego udziatu pracujacych wedtug wojewddztw w ogdlnej liczbie pracujgcych w Polsce.
| tak, do grupy o rosngcym udziale pracujacych nalezg wojewddztwa dolnoslaskie, kujaw-
sko-pomorskie, tédzkie, lubuskie, mazowieckie, opolskie, pomorskie oraz wielkopolskie.
W grupie, w ktorej przewiduje sie w nastepnym dziesiecioleciu spadki udziatow liczby pra-
cujgcych znajdujg sie wojewddztwa: matopolskie, lubelskie, Slaskie oraz Swigtokrzyskie.

Czynniki, ktore beda pobudzaty wzrost produkcji, bedg tez wptywac na zatrudnienie i pta-
ce. Mozna spodziewac sie, ze catkowity popyt na prace bedzie rost niewiele i podobnie, jak
do tej pory, wzrostowi produkcji bedg towarzyszyly nierownomierne zmiany zatrudnienia.
Ozywienie handlu zagranicznego spowoduje zwiekszenie zatrudnienia w przemysle, ozy-

wienie popytu wewnetrznego zwiekszy popyt na prace w ustugach. Terytorialnie ujmujac —

pobudzenie eksportowe moze by¢ korzystne dla rynku pracy przede wszystkim w regio-
nach przemystowych, szczegélnie w wojewodztwach $lgskim i wielkopolskim, ale takze we

wszystkich pozostatych wojewddztwach pasa zachodnio-p6tnocnego, gdzie udziat przemy-
stu w produkcji sprzedanej jest najwigkszy.'®> Rozwdj z naciskiem na popyt wewnetrzny be-
dzie sprzyjat wyzszemu wzrostowi zatrudnienia w regionach o relatywnie wysokim pozio-
mie _dobrobytu, gdzie rozw6j popytu konsumpcyjnego jest bardziej nastawiony na ustugi
rynkowe — bytby wiec korzystny dla wojewddztw: mazowieckiego (szczegodlnie na terenie
dawnego wojewddztwa stotecznego), wielkopolskiego i wojewddztw przygranicznego pasa
zachodniego i na pétnocy, szczegolnie tych, ktére cechuje duza liczba zatrudnionych a ma-
tych i érednich przedsiebiorstwach, ulokowanych gtownie w ustugach (poza Mazowszem
i Wielkopolskg w dolnoslgskim, pomorskim i zachodniopomorskim). Jak wida¢, w obu przy-
padkach ozywienie rynku pracy samoczynnie raczej nie bedzie obejmowato wojewodziw
wschodnich. Totez dla zachowania spo6jnosci terytorialnej wazne sg przedsiewziecia stymu-
lujgce rozwoj osrodkdw w tamtej czesci kraju.

15 Zatozenia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013”, Egip., Warszawa 2004



Od strony demograficznej — ozywienie eksportowe poprzez koncentracje na przemysle

wptywatoby korzystnie gtdbwnie na prace mezczyzn, ozywienie na podstawie popytu we-
wnetrznego na prace kobiet. W wariancie wzrostu PKB, dokonujgcego sie na podstawie po-

pytu wewnetrznego silniej bedzie zwiekszato sie zatrudnienie kobiet (zatrudnienie w ustu-
gach kobiet siega 63% liczby pracujacych kobiet ogétem, zas mezczyzn tylko 40%), nato-
miast silniejszy rozwdj eksportu promuje bardziej zatrudnienie mezczyzn pracujgcych
w przemysle, a wiec przy wytwarzaniu tzw. débr handlowych (w przemysle pracuje 40%
pracujgcych mezczyzn i 18 % pracujgcych kobiet).'®

Dalej, rozwoj oparty na popycie wewnetrznym preferuje ustugi a zatem raczej wzrost za-
trudnienia oséb o wyzszym od przecietnego poziomie wyksztalcenia. Zatrudnienie dla po-
trzeb produkcji przemystowej, kierowanej zagranice kaze sie spodziewac silniejszego wzro-
stu zatrudnienia na stanowiskach robotniczych, cho¢ od robotnikédw w warunkach restruk-
turyzacji zapewne bedg wymagane wyzsze umiejetnosci zawodowe. Zatem wigksza mu-
siataby by¢ rola ksztalcenia ustawicznego wspomagajgcego zdobywanie tychze.

Poniewaz pierwsze wigze sie bardziej z wykorzystywaniem nisko kwalifikowanej sity ro-
boczej, a drugie z bardziej rownomiernymi zmianami zatrudnienia, mozna oczekiwac, ze
bazowanie na popycie wewnetrznym bedzie bardziej sprzyja¢ zatrudnieniu oséb relatywnie
mtodszych ze wzgledu na ich lepsze przygotowanie kwalifikacyjne.

13.

Sekcje produkciji, ktérych rozwéj ma by¢ szczegoélnie stymulowany przez dziatania reali-
zowane w ramach NPR to: inwestycje infrastrukturalne, szczegoélnie zwigzane z siecig tele-
komunikacyjna, transportowa, urzadzeniami ochrony srodowiska, inwestycje mieszkaniowe,
turystyka, dziatalno$¢ kulturalna, ochrona zdrowia, badania naukowe. Ten wykaz jest po-
chodng zamierzonych dziatan stuzgcych realizacji priorytetu inwestycje, jak réwniez priory-
tetéw Eksport, Przedsiebiorczos¢, Innowacyjnosé. Realizacja priorytetu Zatrudnienie powin-
na skutkowa¢ w rozwoju instytucji obstugujacych rynek pracy i w ustugach edukacyjnych.
Mozna sie spodziewaé zatem, ze uruchomienie srodkéw finansowych wspierajacych te dzie-
dziny wykreuje w nich popyt na prace podczas realizacji programéw. Wzroénie zapewne po-
pyt na prace w sekcji budownictwo oraz w licznych ustugach turystycznych, kulturalnych, ba-
dawczych, ochrony zdrowia, edukacyjnych, administracji publicznej. Rbwnomierny rozktad

przedsiewzie¢ z zakresu wymienionych priorytetow miedzy wojewddztwa, moze dos¢ réw-
nomiernie stymulowaé powstawanie miejsc pracy kreowanych na podstawie wydatkéw rea-

lizujacych NPR. Nie gwarantuje to jednak kontynuacji wzrostu, a nawet utrzymania tego za-
trudnienia w okresie po zakoriczeniu planu i ustaniu doptywu srodkéw, ewentualnie po zmia-
nie ich przeznaczenia w nastepnych okresach. Za do$¢ niebezpieczny dla rynku pracy moz-
na uwazac taki rozwdj sytuaciji, ktéry bedzie polegat na pojawieniu sie w okreslonym seg-
mencie rynku pracy ale tylko przez okreslony czas (2007-2013) silnych pracodawcéw, goto-
wych na podstawie publicznych srodkéw, zwieksza¢ zatrudnienie przydatnych zawodowo
grup pracowniczych, wptywajacych na podniesienie ptac réwnowagi. Ustanie zasilania tych
pracodawcow w srodki publiczne moze spowodowac po zakorczeniu NPR istotne pogor-
szenie sytuacji (skumulowane oddziatywanie wyzszych kosztéw i mniejszego popytu).

Czes¢ z wymienionych przedsiewzie¢ pozostawi trwale dziedzictwo” w postaci zmian
zatrudnienia. Modernizacja sieci transportowej powinna skutkowaé obnizeniem praco-

chtonnoéci transportu, rozbudowa sieci telekomunikacyjnej odwrotnie — zwiekszeniem za-
trudnienia w szeroko rozumianych ustugach telekomunikacyjnych, inwestycje ochrony $ro-
dowiska bedg wymagaty obstugi, a wiec réwniez zatrudnienia. Nie ma zadnych_przestanek,

16 World Development Indicators 2005 (w:) http://www.worldbank.org/data/wdi2005/index.html
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by twierdzi¢, ze te zmiany tacznie zwiekszg zatrudnienie, moga spowodowac tylko przesu-
niecia_miedzy dziatami (sekcjami) produkcji. Warto przy tym zauwazy¢, ze wymienione
w_priorytetach i dzialaniach sekcje gospodarki zupetnie pomijaja przemyst, wzmagatyby
wiec procesy deindustrializacji. Nie ma w tym nic negatywnego, jesli przewagi komparatyw-
ne (konkurencyjne) bytyby w przysztosci lokowane w ktérejs z wymienionych sekcji gospo-
darki. Dokument takg przewa rzypisuje gtéwnie turystyce i sieci transportowej, lokujac
je wsrod sekcji wzmagajacych zdolnosci eksportowe. Nie wydaje sie, zeby to byta realna

ocena naszych zdolnosci do tworzenia przewag konkurencyjnych. A moze tego problemu
trakcie tworzenia NPR w ogole nie dostrzezono?

Ocena 5
Wptyw realizacji NPR na instytucje rynku pracy

14.

Instytucje rynku pracy mozna zdefiniowac jako zestaw regut, przepiséw, systemow orga-
nizacyjnych, norm kulturowych, ktére wptywajg na funkcjonowanie rynku pracy. Tradycyjnie
zaliczane sg do nich cztery grupy rozwigzan: zasady dotyczace negocjacji ptacowych, sy-
stem zasitkéw dla bezrobotnych i innych $wiadczen na ich rzecz, instytucje ochrony zatru-
dnienia (umoéw o prace) oraz opodatkowanie pracy (wielko$¢ klina podatkowego oraz po-
ziom ptacy minimalnej). W szerszych ujeciach do instytucji zalicza sie nawet regulacje do-
tyczace prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, czy regulacje dotyczgce mieszkalnictwa,
warunkujgce mobilno$¢ przestrzenng pracujgcych i bezrobotnych i wiele innych.'” Bada-
nia wskazujg, ze niska sprawnos¢ polskiego rynku pracy, demonstrujgca sie w szczegélno-
$ci w wysokim i trwatym bezrobociu, moze by¢ uwarunkowana instytucjonalnie. Swiadczq
o tym m.in. wysoka stopa bezrobocia rownowagi, niskie przeptywy miedzy stanami na ryn-
ku pracy i w konsekwencji duza trwato$¢ bezrobocia, jak i niska elastycznos¢ ptac wzgle-
dem czgstkowych nieréwnowag na poszczeg6lnych subrynkach pracy.

Ponizej przedstawiono dziatania zapisane w NPR, kt6rych realizacja moze teoretycznie
wptyna¢ na szeroko rozumiane instytucje rynku pracy

15.
Maksymalizowanie réznicy pomiedzy dochodem z pracy a mozliwym o uzyskania
przez osobe bezrobotnag dochodem z pomocy spofecznej

System zasitkéow'8 dla bezrobotnych i innych instrumentéw finansowego wsparcia tej gru-
py spotecznej (np. zasitki i renty chorobowe, wczesniejsze emerytury, pomoc spoteczna, do-
datki rodzinne i na dzieci) zmniejsza aktywno$¢ zawodowg osob w wieku produkcyjnym. Wy-
soka stopa zastgpienia i dtugi okres prawa do zasitku tagodzg finansowe skutki utraty pracy,
poniewaz podnoszg oczekiwania ptacowe (poziom ptacy progowej) i ostabiajg intensywnosé
poszukiwania zatrudnienia. Hojny system zasitkbw zmniejsza presje wywierang przez bez-
robotnych (outsiders) na obnizenie ptac do poziomu, ktéry pozwolitby im znalez¢ zatrudnie-

17 Aktywne polityki rynku pracy, w tym system publicznych stuzb zatrudnienia, rowniez sg traktowa-
ne jako instytucje rynku pracy, z tym, ze ich oméwienie wyodrebnimy w innym miejscu.

18 Podstawowymi miernikami charakteryzujgcymi systemy zasitkéw dla bezrobotnych z punktu widze-
nia ich wplywu na wykorzystanie zasobdw pracy sa: (i) stopa zastapienia (ang. replacement, rate),
czyli relacja wysokoéci zasitku do poziomu wynagrodzenia otrzymywanego w przypadku podjecia
pracy'®, (i) dlugo$¢ okresu, w ktérym bezrobotnemu przystuguje prawo do pobierania zasitku, jak
rowniez (iii) dodatkowe wymogi i sankcje zwigzane z aktywnym poszukiwaniem pracy.



nie. Negatywny wptyw wysoko$ci zasitkow dla bezrobotnych na wydtuzanie okresu i podno-
szenie stopy bezrobocia powinien zanika¢ w przypadku wprowadzenia i egzekwowania na
bezrobotnych wymogu intensywnego poszukiwania pracy. Efektywne monitorowanie zacho-
wan bezrobotnych w okresach wysokiego bezrobocia jest jednak niezwykle trudne.

Badania empiryczne wykazujg, ze kluczowa dla wskaznikéw zatrudnienia jest diugos¢
okresu wyptaty $wiadczen, za$ znaczenie stopy zastgpienia jest mniejsze (np. Layard i Nic-
kell 1999). Stopa zastgpienia ma natomiast wieksze znaczenia dla wyjasnienia bezrobocia
krétkookresowego. Lacznie jednak majg duze znaczenie w wyjasnianiu réznic w poziomie
bezrobocia strukturalnego.'® Poniewaz bezrobocie w Polsce jest oceniane jako w wiekszo-
&ci strukturalne, to mozna bytoby uzna¢, ze zmniejszanie wptywu Swiadczeh na bezrobo-
cie moze mie¢ potencjalnie istotne znaczenie dla jego usuwania. Z drugiej strony jednak
Swiadczenia (zasitki przedemerytalne i zasitki dla bezrobotnych) sg dostepne bardzo nie-
wielkiej czesci populacji bezrobotnych, wiec prawdopodobnie nie odgrywajg duzej roli.
W Polsce stopa zastgpienia w latach 1999 — 2003 ksztattowata sie na poziomie 21%-22%,
a wiec na ponad dwukrotnie nizszym niz $rednio w krajach OECD. W przypadku Polski na-
lezy tez pamietaé, ze obecnie tylko ok. 15% bezrobotnych korzysta z zasitku. Réwnie du-
20 0s6b korzysta ze Swiadczen przedemerytalnych, ktérych relacja wzgledem Sredniej pta-
cy jest o ok. 10 punktow procentowych wyzsza niz w przypadku zasitku. Zaréwno niewiel-
ki udziat bezrobotnych korzystajgcych ze swiadczen w bezrobotnych ogétem, jak i relatyw-
nie niska wysoko$¢ samych $wiadczen mogg spowodowag, ze iz w naszym przypadku ob-
nizanie $wiadczen moze okazac¢ sie mato skutecznym instrumentem obnizania bezrobocia.

Natomiast skumulowane $wiadczenia innego rodzaju (rodzinne, pomocy spotecznej) de-
motywujg do aktywno$ci zawodowej w ogole. Potgczone z klinem podatkowym zachecaja
do pracy w szarej sferze. To wskazuje, ze nalezy poszukiwaé rozwigzan taczgcych zmniej-
szanie klina podatkowego ze wzglednym wzrostem wynagrodzen w stosunku do Swiadczen.
Trzeba tez koncentrowa¢ dziatania na skracaniu okresu uzaleznienia od wyptat Swiadczen,
gdyz to okres ich wyptacania szczego6lnie stepia bodzce do podejmowania pracy.

System pasywnej pomocy bezrobotnym (i biernym zawodowo) najstabiej wptywa na po-
daz pracy mezczyzn w grupie prime age, za$ najsilniej w tzw. grupach ryzyka, to jest wsrod
mtodych (15-24 lat), kobiet (25-54 lat) oraz osob starszych (55+). W ich bowiem przypad-
ku szczegolnie niska jest réznica miedzy wysokoscig $wiadczenia a potencjalnym wyna-
grodzeniem z pracy, czego efektem jest niska motywacja do poszukiwania i podejmowania
pracy.?0 Zasitki najsilniej oddziatujg na podaz sity roboczej oséb o najnizszych kwalifika-
cjach, ktorzy stanowig dominujaca grupe w populacji polskich bezrobotnych (w 2003 roku
ok. 60% bezrobotnych charakteryzowato sie wyksztatceniem zasadniczym zawodowym lub
nizszym). Mozna sie tez spodziewac niekorzystnego oddziatywania dtugich okreséw wypta-
cania zasitkdw w regionach o wysokiej stopie bezrobocia.

Dodatnie efekty zwiekszania réznicy miedzy swiadczeniami a zarobkami mogg ujawni¢
sie wlasnie w grupach wyzej wymienionych, jednak ze wzgledu na ,0szczedny” charakter
obecnego systemu $wiadczen, nie nalezatoby oczekiwaé silnej redukcji bezrobocia, nawet
po usunieciu $wiadczen dla bezrobotnych. Mozna raczej liczy¢ na pewien wzrost aktywno-
$ci zawodowej w przypadku premiowania (wzrostem dochoddéw z pracy stosunku do otrzy-
mywanych swiadczen) aktywnych zachowan na rynku pracy u oséb aktualnie dochodowo
zaleznych od $wiadczen, biernych zawodowo, lub aktywnych w szarej strefie.

19 Scarpetta (1996)
20 Carone i in. (2003)
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16.

Wdrozenie aktywnej polityki spofecznej

Jednym z zasadniczych problemoéw polskiego rynku pracy ostatnich 5 lat jest szybko ro-
sngca liczba osdb biernych zawodowo lub 0s6b luzno powigzanych z rynkiem pracy. Cho¢
rzad prébowat zwiekszy¢ elastycznosé rynku pracy poprzez liberalizowanie regulacji pra-
wnych i regularnie obnizat naktady na aktywng polityke rynku pracy. W rezultacie, ogrom-
nej armii niewykwalifikowanych oséb luzno powigzanych z rynkiem pracy nie zaoferowano
wystarczajgcych programow podnoszacych ich zatrudnialno$¢ bgdz zmieniajgcych kwalifi-
kacje, ani tez nie potrafiono stworzy¢ miejsc pracy dla oséb nisko kwalifikowanych. Dla spo-
rej czesci osob pozostajgcych poza praca pomoc socjalna stata sie gléwnym zrédtem do-
choddw, nie sktaniajgc ich do bardziej aktywnego poszukiwania pracy, ani —tym bardziej —
do zdobycia umiejetnosci, na ktére jest popyt na rynku pracy.

Rosngce trudnoéci w uzyskaniu i utrzymaniu pracy zaowocowaty naciskiem na pozyski-
wanie statych lub przynajmniej okresowych dochodéw, nie zwigzanych z pracg. System
ochrony dochodéw wyraznie ewoluuje. Kazda mozliwo$¢ ochrony dochodow, jest skrzetnie
wykorzystywana, dlatego, wraz z wprowadzeniem jakiejkolwiek formy socjalnej ochrony,
bardzo szybko rosnie liczba os6b korzystajacych z niej. Zwiekszajg sie tez zatem wydatki
na ten cel, szczegodlnie jedli Swiadczenie ma charakter roszczeniowy. To przyczynia si¢ do
niewydolnoéci budzetu. We wczesnych latach 1990-ych osoby, ktore stykaly sie z trudno-
$ciami na rynku pracy przede wszystkim staraty sie o wczeéniejszg emeryture?! oraz za-
biegaly o zasitek dla bezrobotnych i wielokrotne odnawiaty uprawnienia do jego wyptat
(przez krotkookresowe zatrudnienie). Juz od poczagtku lat 1990-ych powstat nacisk na uzy-
skiwanie potwierdzenia niepetnosprawnosci jako podstawy do ubiegania sie o renty inwa-
lidzkie.

Stopniowo, ale systematycznie ograniczano w latach 1991-1997 uprawnienia zasitkowe —
z prawa do zasitku wylgczano kolejne grupy i zaostrzono kryteria jego przyznawania.
W efekcie, w 2003 r. z zasitkdw korzystato tylko 15,1% bezrobotnych zarejestrowanych
w urzedach pracy (w 2000 r. byto ich jeszcze 20,3%) . Ale bardzo duza populacja wycofy-
wala sie trwale z rynku pracy — bardzo wiele oséb relatywnie mtodych decydowato sie na
przejscie na emeryture — przecietny wiek przechodzenia na emeryture w Polsce jest jednym
Z najnizszych — w 2002 r. wynosil 57,2 lat (59,4 lat w przypadku mezczyzn i 56,1 lat w przy-
padku kobiet). W 1995 roku ponad 1/3 emerytéw (ponad 1 min) znajdowalo sie w wieku po-
nizej emerytalnego. Ograniczenia w dostepie do wczesniejszych emerytur, wprowadzone
w 1997 r. zaowocowaly zmniejszeniem tej liczby do okolo 1/4 w 2002 r. (880 tys.).

Sumujac, trzeba podkreslic, ze ogromny naplyw os6b do korzystania z rozmaitych form
swiadczen nie wynikal w latach 1998-2003 z rozbudowania uprawnien socjalnych ani ze
wzrostu ich dochodowej atrakcyjnosci. Wrecz odwrotnie, obserwowalismy stopniowe wpro-
wadzanie regulacji, ktére powinny obnizyc zainteresowanie takimi swiadczeniami i wrecz
utrudnialy dostep do nich. A jednak nie powodowalo to zwiekszenia aktywnosci na rynku
pracy. Realne przeszkody w podejmowaniu pracy byly silniejsze.

Stad wydaje sie, ze wlasnie dzialania w zakresie aktywnej polityki spolecznej, nie ogra-
niczajacej sie jedynie do biernego zapewniania dochodéw osobom nie uzyskujacych do-
chodéw z pracy sa absolutnie kluczowym czynnikiem mogacym wplynac na sytuacje na
rynku pracy. Niestety w NPR brakuje wskazania konkretnych dzialan, jakie mialyby aktyw-

21 W 1997 r. ogdlne rozwigzanie w postaci prawa do wczeéniejszego przechodzenia na emeryture zo-
stato zniesione, stopniowo wygasajg rowniez grupowe prawa do wczesniejszych emerytur. W ich
miejsce dla oséb w wieku przedemerytalnym, ktére byly bezrobotne, wprowadzono zasitki i $wiad-
czenia przedemerytalne. W 2002 r. ze zlikwidowano zasilki przedemerytalne, chcac zapobiec la-
winowemu wzrostowi populacji korzystajacych z nich. W ramach porzgdkowania systemu ubezpie-
czen spotecznych zaostrzono kryteria kwalifikowania oséb do r6znych kategorii niepetnosprawno-
§ci, co ogranicza mozliwo$¢ skorzystania z renty inwalidzkiej.



nie przeciwdzialac wykluczeniu spolecznemu. Do najbardziej skutecznych nalezalyby naj-
prawdopodobniej inicjatywy edukacyjne oraz promujace szeroko rozumiana mobilnosc.

16.
Zmniejszanie réznicy miedzy podatkowym i parapodatkowym obciazeniem pracy
a opodatkowaniem kapitatu

Dziatania te polegajg zasadniczo na obnizaniu posrednich kosztow pracy i zmniejszaniu
klina podatkowego (pkt. 237) przyczyniajg sie¢ zmniejszenia réznicy miedzy ptacg brutto
i netto. Z jednej strony ma to przyczynié sie do wzrostu podazy pracy po stronie sity robo-
czej (spadek wzglednej atrakcyjnosci dochoddw socjalnych) a takze do zwigkszenia popy-
tu na prace po stronie pracodawcow, ktérzy przy wysokim klinie podatkowym czesto doko-
nujg substytucji drogiej pracy tariszym kapitatem.

Badania pokazuja, iz wysoko$¢ kosztéw pracy (klina podatkowego) ma istotny wptyw po-
ziom stopy bezrobocia, w tym w szczegélnosci na poziom bezrobocia strukturalnego.
Oszacowania elastycznoéci bezrobocia wzgledem pozaptacowych kosztow pracy w kra-
jach OECD silnie sie wahajg: od 0,018 do 0,15, za$ w odniesieniu do bezrobocia réwnowa-
gi na poziomie ok. 0,1.22 Z drugiej strony opodatkowanie pracy jest istotng zmienng oddzia-
tywujaca na stope zatrudnienia. Obnizenie opodatkowania (i osktadkowania) wynagrodzen
o 1 punkt procentowy moze spowodowac zwiekszenie stopy zatrudnienia nawet o 0,25 p.p.
Nizsze rezultaty méwig o zwiekszeniu stopy zatrudnienia o0 0,17 p.p.2®

Skutki posunie¢ polegajacych na zmniejszeniu pozaptacowych kosztéw zatrudnienia
mogg by¢ szczegolnie istotne dla os6b o niskich kwalifikacjach, ktérzy dominujg w popula-
cji bezrobotnych w Polsce, w tym w bezrobociu diugotrwatym a takze w przypadku oséb
mtodych, nie legitymujgcych sie diugim doswiadczeniem zawodowym, ktérym pracodawcy
oferujg niskie wynagrodzenia. W ich przypadku mamy do czynienia z najsilniejszym nega-
tywnym efektem klina podatkowego. W przypadku mezczyzn z grupy 25-55 lat efekty za-
trudnieniowe obnizki podatkowego obcigzenia wynagrodzen okazywaly sie stosunkowo
niewysokie, ale byty silne dla modszych i starszych rocznikéw i dla kobiet. Wzigwszy pod
uwage, ze niskie stopy zatrudnienia koncentrujg sie wiasnie w tych grupach (np. w 2003 ro-
ku stopa zatrudnienia os6b w wieku 15-24 wynosita 19% wobec 36,7% w Unii Europej-

skiej), dazenie do obnizenia pozaptacowych kosztéw wydaje sie pozadane i ze wszech
miar zastuguje na poparcie.

Wstepny projekt NPR 2007-2013 niestety nie formutuje bardziej szczegétowych poczy-

nan, ktére miatyby by¢ podjete w tym zakresie. Poniewaz klin podatkowy w 2002 r. w Pol-
sce wynosit 41,4 proc. (analogiczny wskaznik dla UE przed rozszerzeniem siegat 37,8 proc

22 Nickell (1997) i Nickell i Layard (1999) oszacowali poziom elastyczno$ci stopy bezrobocia wzgle-
dem pozaptacowych kosztow pracy jako 0,026 — 0,027. Blanchard i Wofers (2000), ze podwyzsze-
nie klina podatkowego o 1 punkt procentowy podnosi stope bezrobocia o 0,018 punktu procento-
wego, zas Nickell i in. (2002), ze 1% wzrost klina powoduje wzrost stopy bezrobocia o0 0,151 punk-
tu procentowego. Pozaptacowe koszty pracy statystycznie istotnie determinujg wysokos¢ stopy
bezrobocia dtugookresowego i bezrobocia strukturalnego. Elmeskov i in. (1998) szacuje, ze w ka-
rach OECD w latach osiemdziesigtych i dziewie¢dziesiatych wzrost pozaptacowych kosztéow pra-
cy o jeden punkt procentowy podnosi NAWRU o 0,1 punktu procentowego, podobnie ocenia Scar-
petta (1996) wptyw klina podatkowego na stope bezrobocia dtugookresowego.

28 Badania Nickella z 1997, 1999 (z Layardem) i 2002 roku dla 20 krajow OECD pokazujg, ze obni-
zenie opodatkowania pracy o 1 punkt procentowy powinno doprowadzi¢ do wzrostu stopy zatru-
dnienia az o 0,25 punktu procentowego. Nieco nizszy parametr (0,17) otrzymat Estevao, ktéry
w 2003 badat determinanty stopy zatrudnienia w sektorze przedsiebiorstw w 15 krajach OECD, dla
lat 1992 — 2000.
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— MGiP) i wynikat gtéwnie z finansowania wysokich transferéw socjalnych dla rosnacej gru-
py nieaktywnych zawodowo, to trudno przypuszczaé, zeby przyczyny jego istnienia ulegty
radykalnemu ostabieniu. Wrecz odwrotnie w_latach 2007-2013 relacja populacji os6b
w wieku poprodukcyjnym do oséb w wieku produkcyjnym powiekszy sie w stosunku do sta-
nu obecnego. To za$ oznacza, ze do ostabienia jego negatywnego oddziatywania naleza-
loby podej$¢ selektywnie i obnizke zastosowa¢ do grup najbardziej narazonych na nie po-
siadanie pracy wskutek zawyzenia kosztow pracy przez podatki i parapodatki.

17.

Zmiany przepisow prawa pracy ufatwiajgce zatrudnienie w tym rozwijanie alterna-
tywnych form zatrudnienia

Trudno wskaza¢ jednoznacznie obszar owych utatwien w odniesieniu do przepiséw pra-
wa pracy — badania na ten temat wskazujg, ze w Polsce dokonat sie znaczny postep w li-
beralizacji rynku pracy od strony prawnej — pod tym wzgledem zmierzamy w kierunku bar-
dziej liberalnym niz wiekszos$¢ krajow UE, co moze dobrze rokowaé z punktu widzenia per-
spektyw bardziej elastycznego funkcjonowania rynku pracy i potencjalnie wiekszego zatru-
dnienia. Najbardziej etatystyczne rozwigzania dotyczg procedur zwolnien grupowych, ha-
mujacych procesy restrukturyzacyjne. We Wstepnym projekcie NPR 2007-2013 nie okre-
slono jednak, na czym owe usprawnienia majg polegac.
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Poprawa warunkoéw dziafania przedsiebiorstw

Tworzenie sprzyjajagcych warunkow dla zatrudnienia w matych i mikro— przedsie-
biorstwach

Usprawnienie procesu inwestycyjnego

Rozwdj przedsiebiorczosci

Projekt NPR zaktada miedzy innymi usprawnienie i uproszczenie regulacji prawnych,
w tym dotyczgcych procesu inwestycyjnego, co moze znaczaco utatwi¢ tworzenie nowych
inwestycji i tworzenie miejsc pracy z tym zwigzanych. Jedng z najczesciej wymienianych
barier dla przedsiebiorczosci, w tym dla rozwoju zatrudnienia, sg trudnosci proceduralne
i prawne. Ich zmniejszenie moze istotnie wptyng¢ na sktonnos$é pracodawcédw do zatrudnie-
nia pracownikow.

Struktura zatrudnienia w Polsce jest dos¢ stabilna jesli chodzi o wielko$¢ firmy. W 2003
roku ok. 37% pracujgcych pracowato w firmach najmniejszych (1-5 oséb), zas ok. 50%
w firmach zatrudniajgcych do 20 os6b. Poréwnanie z krajami OECD, czy UE jest o tyle utru-
dnione, ze tam jako mate sg uznawane firmy o wiekszym potencjale niz polskie. Niemniej
wydaje sie, ze pewien wzrost zatrudnienia w tych przedsiebiorstwach mogtby jeszcze na-
stgpic.

Brak konkretnych $rodkéw przedsiebranych w celu utatwien dziatalnoéci firm, w tym na
polu_inwestycji, jak i ogélna, metodologiczna trudno$¢ w przetozeniu tych rozwigzan na
efekty rynku pracy pozwalajg jedynie stwierdzi¢, ze sa to poczynania pozgdane o prawdo-

podobnym dodatnim skutku dla wzrostu zatrudnienia i mobilno$ci na rynku pracy.
Struktura osob zaktadajgcych mate firmy w Polsce sugeruje, ze rozwoj drobnej przedsie-

biorczosci obejmie gtownie osoby lepiej niz przecietnie wyksztatcone, z co najmniej kilku-
letnim doswiadczeniem nabytym w trakcie wczesniej wykonywanej pracy. Miejsca pracy
najemnej w tym sektorze natomiast sg adresowane raczej do oséb gorzej wyksztatconych,
mtodych. Zarbwno w przypadku tworzenia, jak i zatrudnienia najemnego, mate firmy do-
tychczas stwarzajg wieksze szanse pracy dla mezczyzn niz dla kobiet. Kobiety zatem wy-
magatyby wiekszego wsparcia w programach promujacych przedsiebiorczo$c¢.




19.
Zwiekszenie roli partnerstwa spofecznego dla zapewnienia rownowagi na polskim
rynku pracy

Dialog spoteczny w Polsce pozostaje w Polsce mniej rozwiniety niz w innych krajach UE..
Trojstronny dialog miedzy rzagdem, zwigzkami zawodowymi i pracodawcami wyraznie dominu-
je nad innymi formami dialogu spotecznego. Odbywa sie on gtéwnie na poziomie krajowym.
Ostatnie wydarzenia (rozwdj dialogu na poziomie regionalnym —w ramach regionalnych komi-
sji dialogu spotecznego — i na poziomie sektorowym — w ramach tréjstronnych zespotéw sek-
torowych) wskazujg na wyrazny postep w procesie budowy efektywnej infrastruktury instytu-
cjonalnej i prawnej dialogu spotecznego w sprawach rynku pracy i zatrudnienia w Polsce.

Problem ograniczonej roli partneréw spotecznych nie lezy w podstawach prawnych dla
ich aktywnego udziatu, a raczej dotyczy kwestii wewnatrz poszczegdlnych stron dialogu.
Wydaje sie, ze zarbwno zwigzki zawodowe, jak i organizacje pracodawcéw w Polsce po-
zostajg wcigz zbyt mato dojrzate, aby zrébwnowazy¢ w swoich stanowiskach potrzebe bez-
pieczenstwa spotecznego i potrzebe elastycznosci rynku pracy. Zwigzki zawodowe koncen-
trujg sie na walce o zachowanie uprawnien socjalnych pracownikéw (choé nie tylko), zas
pracodawcy podkreslajg znaczenie elastycznosci rynku pracy jako kluczowego srodka stu-
zgcego rozwigzaniu probleméw ekonomicznych polskiej gospodarki (bezrobocie). Jak na
razie, nie zadaty sobie one trudu, aby pogodzi¢ w swoich programach oba te cele. Jak po-
kazujg doswiadczenia innych krajow (porozumienia spoteczne w Hiszpanii, w Holandii), do-
poki partnerzy spoteczni nie sg gotowi na kompromis w tej kwestii, nie ma szans na sku-
teczne rozwigzanie probleméw spotecznych i ekonomicznych zarazem.

Cechg charakterystyczng stosunkéw pracy w Polsce jest niski poziom synchronizacji ne-
gocjacji ptacowych zaréwno po stronie zwigzkowej, jak i pracodawcoéw na kazdym szcze-
blu gospodarki. Nie sprzyja to wypracowaniu jednolitych stanowisk partneréw spotecznych
i jak wykazuje doswiadczenie innych krajéw pogtebia trudnosci w prawidtowym pogodzeniu
wysokiego zatrudnienia i wysokich ptac. Ale moze by¢ zaletg w ksztattowaniu ptac zapew-
niajgcych korzystne wyniki rynku pracy. Miedzynarodowe badania empiryczne bowiem,
przeprowadzane gtoéwnie na probce krajow OECD, wyraznie pokazujg, iz im wyzszy sto-
pien koordynacji negocjacji ptacowych, tym nizsza stopa bezrobocia?4, i wyzszy wskaznik
zatrudnienia2®. Trudno jednak przetozyé wyniki tych badan na konkretne zaleznosci iloécio-
we z racji umownej konstrukcji zmiennej wyjasniajgcej. Decentralizacja stanowienia ptac
wydaje sie szczegolnie uzasadniona, jesli trwajg istotne i silne procesy restrukturyzacyjne.
Zroznicowanie ptac i dostosowanie ich do zr6znicowanych parametrédw na poszczegdlnych
subrynkach pracy jest warunkiem wysokiej ptynnosci miedzy nimi.

W tej sytuacji inicjowanie przez NPR poczynanh zmierzajgcych do zwiekszania roli part-
nerstwa spotecznego moze by¢ wielce dyskusyjne. Wymagatoby bowiem odpowiedniego.,
ekonomicznie uzasadnionego, podejscia partneréw spotecznych do kwestii negocjaciji ptac,
akceptaciji ich zréznicowania i czynnikéw usprawiedliwiajacych to zréznicowanie. Aktualnie
nic nie wskazuje na takie nastawienie. Nie wydaje sie, by proba realizacji takiego zapisu
(o wzmocnieniu dialogu), bez spetnienia ww. warunkéw mogta poprawi¢ sytuacje na rynku
pracy, za$ niebezpieczenstwo pogorszenia jest powazne.

Z drugiej strony wykorzystanie doswiadczenia partneréw spotecznych w tworzeniu po-
mostu miedzy starym a nowym zatrudnieniem w warunkach natezonej restrukturyzacji
zwigksza akceptacje zmian tworzac poczucie bezpieczenstwa. Dlatego jest usilnie poszu-
kiwana forma wspétpracy miedzy nimi zapewniajgca takie dziatania np. w postaci zawar-
cia ,Paktu dla zatrudnienia i konkurencyjnosci”.

24 Elmeskov i in. 1998, Blanchard i Wolfers 2000, Fitoussi i in. 2000, Nickel i in. 2002
25 Scarpetta 1996, Nickell 1997, Nickell i Layard 1999, Nickell i in. 2002
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20.

Tworzenie przyjaznego Srodowiska prawno-instytucjonalnego dla rozwoju bu-
downictwa mieszkaniowego,

Rozwdj zasobu dostepnych mieszkann na wynajem realizowanych przez sektor
prywatny i ,,non-profit”

Pobudzenie ruchu mieszkaniowego (migracji mieszkaniowej)

Polscy pracownicy i bezrobotni charakteryzujg sie generalnie dosé niskg mobilnoscig
przestrzenng, co w warunkach wysokich réznic miedzy lokalnymi rynkami pracy przyczynia
sie do utrzymywania sie wysokiego niedopasowania strukturalnego.2®

Jedng z gtébwnych barier dla mobilnosci jest brak dostepu o mieszkan, zwlaszcza dla
os6b mato i $rednio zarabiajgcych. Czego przyczyng sa z kolei ograniczenia finansowe,
brak oszczednosci i zdolno$ci kredytowej u znacznej czeéci os6b. Stad nawet takie dziata-

nia. jak usprawnienie procesu inwestycyjnego, tworzenie przez gminy uzbrojonych terenéw
pod budownictwo mieszkaniowe, podniesienie bezpieczeristwa transakciji finansowej moga

by¢ Srodkami, ktére nie doprowadzg do zauwazalnej zmiany sytuacji na rynku pracy. W sy-
tuacji, gdy wiekszo$¢ oséb chcacych zakupi¢ mieszkanie nie dysponuje wymaganym mini-
malnym wktadem finansowym, nawet stworzenie efektywnego sytemu wspierania finanso-
wania budownictwa czy stworzenie korzystnego otoczenia fiskalnego dla inwestujgcych
w nowe mieszkania moze okazaé sie niewystarczajgce (patrz: punkt 138 NPR), Skutki ta-
kich dziatan trudno przewidzie¢, zwtaszcza w zakresie iloSciowym, w sytuacji, gdy niewia-
dome jest jakiego typu mialyby to by¢ zachety fiskalne czy w jakim stopniu panstwo wspie-
ratoby system finansowania budownictwa.

Cho¢ potrzeba wyzej wymienionych dziatan nie moze byé podwazana, to jednak warto

zwréci¢ uwage na niejednakowa role wspierania budownictwa w zaleznosci od tego, gdzie

sie ono dokona. Wzrost dostepno$ci mieszkan na wynajem jest bowiem pilng potrzeba re-
giondéw, gdzie rynek pracy jest stosunkowo najlepszy, lub bedzie takim w zwigzku z podej-

mowaniem przedsiewzie¢ rozwojowych. Tam powinien nastepowac naptyw ludnosci podej-
mujgcej prace. Z kolei wspieranie budownictwa w regionach odptywowych nie wptynie do-

datnio na funkcjonowanie rynku pracy. Srodki zatem nie powinny byé rozproszone réwno-

miernie na terytorium kraju.
Podobnie w przypadku budownictwa na wynajem istnieje obawa, ze nawet zwigkszenie

podazy tego typu mieszkan (budowanych zaréwno w systemie publicznym (TBS) jak i pry-
watnym?” moze nie doprowadzi¢ o obnizki czynszu wystarczajgcej do zwigkszenia efektyw-
nej dostepnosci mieszkan i poprawy mobilnosci przestrzennej na rynku pracy. Warto zau-
wazy¢ cenng inicjatywe, jaka jest tworzenie ponadlokalnych TBS umozliwiajgcych migro-
wanie za praca.

Obnizenie czynszéw moze dokonac sie takze w wyniku pewnych zmian prawno-instytu-
cjonalnych stuzgcych wprowadzeniu maksymalnej czesci istniejagcych zasobéw mieszka-
niowych na otwarty rynek najmu. W ramach dziatan tych zapisano takze obnizenie kosztow
transakcyjnych zwigzanych ze sprzedazg i zakupem mieszkan. Koszty pozostajg na wy-
sokim poziomie (Srednio ok. 7,5% wartoéci transakcji), wydaje sie jednak, ze to nie gtdwnie
koszty transakcyjne, ale wysokie ceny mieszkan skutecznie blokujg mobilno$¢ przestrzen-
ng sity roboczej w Polsce. Oczywiscie to nie znaczy, ze nie nalezy rezygnowac¢ nawet z cze-
Sciowego obnizenia kosztéw transakcji.

26 Socha, Sztanderska Podstawy bezrobocia strukturainego w Polsce, Wyd. Naukowe PWNE, War-
szawa 2000, Growth, Employment and Living Standards In Pre-Accesion Poland, The World Bank,
2004.

27 Czes¢ dziatan zastrzezono do dyspozyciji sektora publicznego i spétdzielczego, co wydaje sie zde-
cydowanie niewystarczajgce (pkt. 135, 194).
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Wspieranie rozwoju nowoczesnego transportu miejskiego i podmiejskiego

Wspieranie rozwoju transportu podmiejskiego mogg w pewnym zakresie przyczyni¢ sie
do poprawy mobilnosci przestrzennej bezrobotnych. Badania dotyczace dojazdéw do pra-
cy wskazuja, iz w przypadku duzych aglomeracji miejskich bezrobotni dojezdzajg do pracy
nawet z miejscowosci oddalonych o 100 km. Poprawa dostepnosci tego transportu, obni-
zenie jego kosztow oraz skrécenie czasu dojazdu moze zwiekszy¢ dostepnosé zatrudnie-
nia, w szczegolnosci dla osdb najmniej zarabiajgcych — mtodych i/lub z niskimi kwalifikacja-
mi. Raczej jest Srodkiem wspierajgcym zatrudnienie mezczyzn, a jesli kobiet, to poza okre-
sem intensywnych obowigzkéw macierzynskich, poniewaz w tym czasie kobiety cechuje
ograniczanie czasu przeznaczanego na prace, stad i relatywnie mate ich zainteresowanie
podejmowaniem pracy poza miejscem zamieszkania.

Ocena 6
Wptyw realizacji NPR
na prowadzenie aktywnej polityki rynku pracy

22,

Podstawowymi narzedziami aktywnej polityki rynku pracy?® sg: posrednictwo pracy,
szkolenia oraz subsydiowanie zatrudnienia. Nalezy takze pamieta¢ o specjalnych progra-
mach skierowanych do os6b mtodych (np. Program Pierwsza Praca) i niepetnospraw-
nych, ktére sktadajg sie z wczesniej wymienionych instrumentéw (gtdéwnie szkolen i do-
tacji) ale specjalnie ukierunkowanych. Aktywna polityka rynku pracy jest odpowiedzig na
niesprawnos¢ samoczynnego funkcjonowania rynku ale mozna tez zetkng¢ sie z opinia,
ze jest Srodkiem usuwania negatywnych konsekwencji ingerencji panstwa w dziatanie te-
go rynku za posrednictwem np.. regulacji prawa pracy, wynagrodzen, podatkow, $wiad-
czen i innych.

23.

Aktywne posrednictwo pracy

Posrednictwo pracy ma na celu przede wszystkim poprawe przeptywu informacji o wol-
nych miejscach pracy. W ten sposéb przyczynia sie do redukcji bezrobocia frykcyjnego,
na ktére istotny wpltyw ma szybko$¢ przeptywu danych o wakatach. Po$rednictwo pracy
moze takze aktywizowac caly zaséb sity roboczej. Bezrobotnym utatwia poszukiwanie za-
trudnienia, a pracujgcym — przechodzenie z mniej do bardziej optacanych miejsc pracy.
Dobrze funkcjonujace posrednictwo jest szczegdlnie wazne dla osob dtugookresowo bez-
robotnych, z reguty zniecheconych diugotrwatym lub bezskutecznym poszukiwaniem pra-
cy. Poza tym aktywne posrednictwo pozwala na skuteczniejsze monitorowanie zachowan
bezrobotnych i eliminowanie z rejestrow tych sposrdd nich, ktérzy nie poszukujag pracy. Mi-
mo, ze nie jest fatwo (w poréwnywalny miedzynarodowo sposéb) wyodrebni¢ sposréd wy-
datkéw na stuzbe zatrudnienia te wydatki, ktére bezposrednio finansujg posrednictwo pra-
cy, dostepne analizy pozwalajg stwierdzié, iz posrednictwo pracy nalezy do jednej z naj-
tanszych form aktywnej pomocy bezrobotnym, a jednoczesnie jest instrumentem bardzo

28 Podstawowym zatozeniem prowadzenia przez panstwo aktywnej polityka na rynku pracy jest cheé
zwiekszenia wykorzystania zasobdw pracy poprzez oddziatywanie panstwa na wzrost zatrudnie-
nia lub spadek bezrobocia.
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efektywnym (Martin 2000)2° i w sposéb istotny przyczynia si¢ do ograniczenia skali bez-
robocia w krajach OECD.

Doswiadczenie miedzynarodowe wskazuje, ze pozytywne efekty posrednictwa pracy
moga by¢ uzyskiwane przede wszystkim poprzez doradztwo zawodowe, konsultacje w za-

kresie metod poszukiwania pracy w réznych okresach bezrobocia, monitoring aktywnego
poszukiwania pracy przez bezrobotnych, a takze finansowe zachety do znalezienia zatru-

dnienia przez bezrobotnych we wtasnym zakresie (np. bony zatrudnieniowe). Na nich na-
lezatoby skoncentrowa¢ srodki NPR.

W przypadku obnizenia tempa rozwoju gospodarczego i wzrostu bezrobocia aktywne
posrednictwo pracy okazuje sie jednak niestety mato efektywne, natomiast w sytuacji przy-
spieszania wzrostu gospodarczego i spadku bezrobocia pozytywne rezultaty mozna zau-
wazy¢ duzo czesciej. Dotychczasowe nieliczne analizy dziatalnosci sprywatyzowanych sy-
stemow posrednictwa pracy wskazujg na ich wiekszg skuteczno$¢ w zapetnianiu wakatéw,
a takze na nizsze og6lne koszty dziatalnosci (OECD 2003, Bruttel 2004). Zatem propono-
wane zmiany i wsparcie udzielane aktywnemu posrednictwu moga okazac sie pozytywne,
cho¢ zalezne od dynamiki gospodarczej. Tym bardziej, ze dotychczas w Polsce posrednic-
two pracy jest pozostawione na marginesie dziatan zwigzanych z rynkiem pracy. Polska
jednak nalezy do krajow wydajacych na ten cel najmniej sposréd wszystkich krajéw OECD.

Dostepne analizy pozwalajg stwierdzi¢, ze posrednictwo pracy jest w porownaniu z inny-
mi politykami skuteczne i tanie oraz moze przyczynic¢ sie do ograniczenia bezrobocia. Roz-
ktad tego efektu wedtug ptci, wieku czy wyksztatcenia pracownikéw bedzie zalezat od struk-
tury osob, ktére uzyskajg w wyniku realizacji tego dziatania dostep do aktywnego posre-
dnictwa pracy i beda z niego korzystaty. Podobnie, jesli chodzi o rozktad efektéw wedtug
klasy miejscowosci oraz regionéw. W ramach tego kierunku dziatarn wymienione sg osoby
z grup znajdujgcych sie w szczegdlnie niekorzystnej sytuacji w tym mtodziez, absolwenci,
osoby niepetnosprawne, kobiety, osoby starsze, imigranci, mniejszosci etniczne i narodo-
we oraz mieszkancy obszaréw wiejskich i miasteczek. Mozna wiec oczekiwa¢, ze to wia-
$nie te grupy skorzystajg najbardziej na realizacji tego kierunku dziatania. Z drugiej strony
jednak, aktywne posrednictwo powinno obejmowaé wszystkie grupy. gdyz tylko wtedy jest
skuteczne. W przeciwnym przypadku posrednictwo publiczne traci wiarygodno$¢ dla pra-
codawcédw, gdyz koncentruje sie na gorzej postrzeganych zasobach pracy, szukajac atrak-
cyjniejszych pracownikéw bedg sktonni omijaé system publiczny, czy wspomagany ze $rod-
kéw publicznych, za$ osoby z niego korzystajgce moge podlegac stygmatyzaciji.

24.

Wzmacnianie zdolnosci publicznych stuzb zatrudnienie o skutecznego oddziafty-
wania na rynek pracy

Zapewnienie dostepu o publicznego systemu informacji i poradnictwa zawodo-
wego

W ostatnich 5 latach stopniowo dochodzito do decentralizacji uprawnien do prowadzenia
polityki rynku pracy. Samorzadowa reforma ustrojowa spowodowata, ze gtownymi decy-
dentami, organizatorami i wykonawcami aktywnej polityki rynku pracy staly sie jednostki sa-
morzgdowe i ich wiadze. Wydaje sie, ze posuniecie majgce na celu zblizenie decyzji o tym,
jakie polityki i jakimi metodami wdraza¢ w lokalnych, znacznie zréznicowanych warunkach,
niesie ze sobg szanse na lepsze dostosowanie narzedzi do lokalnych probleméw i tym sa-

29 Nalezy pamieta¢ jednak, ze oszacowanie faktycznych kosztéw posrednictwa pracy w ujeciu mie-
dzynarodowym jest jednak trudne, poniewaz dostgpne dane (np. OECD) nie pozwalajg na rozdzie-
lenie wydatkow na wtasciwe posrednictwo pracy od ogoéinych kosztow funkcjonowania publicznych
urzeddw pracy.



mym — szanse na zwiekszenie jej skuteczno$ci. Z drugiej strony, istniejg lokalne samorzg-
dy i rady zatrudnienia bardzo pasywne w swoich dziataniach, wyraznie nie doceniajace po-
zytywnych dtugookresowych skutkow konsekwentnie prowadzonej polityki rynku pracy
a przez to nastawione na rézne dorazne efekty np. wynikajgce z rzeczowych skutkoéw ro-
bét publicznych. Lokalne wtadze samorzgdowe — przy braku tradycji i niskiej spojnosci spo-
tecznej w wielu regionach kraju — nie zawsze dostatecznie dobrze rozumiejg i reprezentu-
ja interes bezrobotnych. Czesto tez nie sg dos$¢ skuteczne w podejmowanych dziataniach.
Pod tym wzgledem obserwuje sie duze zroznicowanie w skali kraju.

Wydaje sie, ze jednym z najpowazniejszych probleméw efektywnej polityki dostosowy-
wania kwalifikacji do wymagan rynku pracy os6b bezrobotnych i zagrozonych bezrobociem
jest poziom funkcjonowania stuzb zatrudnienia. Konieczne jest zapewnienie dobrej koordy-

nacji ich pracy w skali kraju, upowszechnienie skutecznych metod dziatania, zwiekszenie
ich fachowosci oraz odpolitycznienie (stuzby zatrudnienia w duzym stopniu sg zalezne od

biezgcych, politycznych rozstrzygnieé lokalnych wtadz samorzadowych). Stuzby wymaga-
ja takze doinwestowania, przede wszystkim w zakresie wzrostu kwalifikacji i poziomu kapi-
tatu ludzkiego oséb w niej zatrudnionych. Istniejg szacunki, ktére méwig, ze 1/3 z okoto 17
000 pracownikoéw stuzb zatrudnienia to bezrobotni zatrudnieni w ramach prac interwencyj-
nych. Niski poziom kwalifikacji i czesta rotacja pracownikédw negatywnie wpltywajg na ja-
kos$¢ ustug zatrudnienia w Polsce. Rozwazyé mozna takze stworzenie prywatnego sytemu
posrednictwa pracy (patrz: ocena ot. aktywnych polityk rynku pracy).

Przy tak ogromnej liczbie bezrobotnych i niedoinwestowaniu stuzb zatrudnienia niesku-
teczny okazat sie dotychczasowy system obiegu informaciji (np. tgczenie ofert pracy i po-
szukujgcych pracy, przeptyw informacji o ofertach miedzy sasiadujgcymi powiatami). Ko-
nieczne wydaje sie zatem stworzenie nowego systemu, opierajgcego sie o dostep publicz-
ny. Sytuacja w tym zakresie moze ulec znaczgcej poprawie po rozpowszechnieniu sie
wdrazanego obecnie nowego systemu obstugi informatycznej urzedéw pracy, w tym do-
stepnego dla wszystkich portalu PSZ. Z pewnoscig znacznie trudniej rozwigza¢ bedzie
kwestie powszechnego dostepu absolwentdw, uczniéw i bezrobotnych do poradnictwa za-
wodowego. Problemem jest nie tylko liczba doradcow, ale takze jakos¢ tego poradnictwa
i podstawy dotyczgce np. prognoz popytu na prace, na jakich miatoby sie ono opierac. Pro-
jekt NPR niestety jasno nie wskazuje i nie preferuje dziatan, ktére poprawityby dostep do
informaciji uczestnikéw rynku pracy (bezrobotnych, pracujgcych, pracodawcéw) oraz pu-

bliczne stuzby zatrudnienia, a jest to warunek zmniejszenia kosztéw transakcyjnych na ryn-
ku pracy. a zatem i wzrostu zatrudnienia.

25.

Subsydiowanie zatrudnienia

Subsydiowanie zatrudnienia moze polega¢ na zmniejszaniu kosztow pracy ponoszonych
przez pracodawce lub na zwiekszaniu dochodu otrzymywanego przez pracownika.
W pierwszym przypadku instrument oddziatuje na zwigkszenie popytu na prace, zwtaszcza
na prace osob o niskich kwalifikacjach i o niskiej wydajnosci. W drugiej sytuacji, subsydio-
wanie zatrudnienia podnosi podaz pracy. Najczestszym sposobem zwigkszania atrakcyjno-
&ci zatrudnienia w poréwnaniu do bycia osobg bezrobotng lub nieaktywng zawodowo jest
zmniejszanie pozaptacowych kosztéw pracy ponoszonych przez pracownika.

Sposrdod wszystkich instrumentéw aktywnej polityki, subsydiowanie zatrudnienia jest mo-
ze w najwiekszym stopniu wigzac sie z negatywnymi efektami. Tworzenie zatrudnienia mo-
ze dokonywac sie kosztem pracujgcych w sektorze niedotowanym, np. poprzez zwigkszo-
ne obcigzenia wynagrodzen w celu sfinansowania kosztéw programu. Subsydiowanie no-
wych miejsc pracy moze zachecac¢ przedsiebiorstwa do zwalniania dotychczasowych pra-
cownikow i zatrudniania na ich miejsce os6b korzystajgcych z dofinansowania ze srodkow
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publicznych. taczne wystepowanie tych efektobw moze powodowaé, ze uzyskiwany przy-

rost zatrudnienia netto moze okaza¢ sie niewielki, a wpltyw subsydiowania zatrudnienia na
zwiekszanie szans na znalezienie pracy znikomy lub ujemny.

Badania empiryczne badz probujg oszacowaé wplyw poszczegdlnych programéw na
szanse znalezienia i utrzymania pracy oraz na poziom wynagrodzen uczestnikow, bgdz
oszacowac zagregowane efekty netto aktywnych programoéw rynku pracy, a zatem zmian
poziomu wspotczynnika zatrudnienia oraz stopy bezrobocia.

Programy subsydiowania zatrudnienia skierowane sg w szczegdlnosci do oséb diugo-
trwale bezrobotnych, charakteryzujgcych sie niskimi kwalifikacjami, a przez to majgcych
najwieksze problemy ze znalezieniem statej pracy. Mogg takze pomagaé w wycigganiu
z tzw. putapki bezrobocia lub putapki nieaktywnosci. Przeglagd wynikéw badan empirycz-
nych dotyczgcych efektywnosci subsydiowania miejsc pracy pokazuje, ze jest to raczej ma-
to efektywny sposob zwiekszania zatrudnienia.®® Poréwnanie poniesionych kosztéw z osig-

gnietymi efektami mowi, ze subsydiowanie zatrudnienia nalezy do bardzo drogich narzedzi
aktywnej polityki rynku pracy3!. Polskie statystyki (sprawozdania) urzedéw pracy niestety

nie nadaja sie do weryfikacji skuteczno$ci prac subsydiowanych, poniewaz operujg wytgcz-
nie liczebnosciami bezrobotnych, ktérzy po zakonczeniu programu nie zostajg ponownie
zarejestrowani, ale to nie oznacza ze kontynuujg prace (a nie stali sie biernymi), nie pozwa-
laja réwniez oceni¢ — na podstawie grup kontrolnych o tych samych lub zblizonych ce-
chach, czy skuteczno$¢ programéw jest, czy tez nie jest wynikiem samoselekcji bezrobot-
nych, ktorzy i bez pomocy pracy subsydiowanej podjeliby zatrudnienie.

Specyficzng formg subsydiowania zatrudnienia sg roboty publiczne, polegajace najcze-
Sciej na bezposrednim tworzeniu miejsc pracy przez instytucje rzadowe lub samorzgdo-
we. Organizowanie robét publicznych ma bardziej na celu minimalizowanie konsekwengciji
utraty pracy i spadku poziomu dochoddéw bezrobotnych niz zwiekszanie szans na znale-
zienie statego zatrudnienia. Bezposrednim efektem uczestnictwa w takich programach
jest przejsciowe obnizenie liczby zarejestrowanych bezrobotnych, natomiast badania em-
piryczne nie wskazuja, aby roboty publiczne w jakikolwiek sposéb zwigekszaty prawdopo-
dobienstwo znalezienia pracy przez bezrobotnych w przysztosci. Fretwell i in. (1999) wy-
kazali, ze niektorych przypadkach (Polska, Czechy) wptyw robét publicznych na szanse
znalezienia pracy przez bezrobotnych moze okazaé sie nawet negatywny, co mozna ttu-
maczy¢ powstawaniem negatywnego sygnatu o niskich kwalifikacjach bezrobotnego dla
przysztych pracodawcéw. By¢ moze jest to tez efekt koncentracji w tym programie oséb
o nieobserwowalnych statystycznie cechach, ktére sg przeszkodg w podejmowaniu regu-
larnego zatrudnienia.

30 Martin i Grubb (2001) pokazuja, ze po uptywie okresu subsydiowania jedynie 10% bezrobotnych
uczestniczgcych w tych programach kontynuowato zatrudnienie. W badaniach polskich wyniki by-
ty czesciowo rozbiezne. Z danych 1994 wynikato, ze najefektywniejszymi okazywaly sie szkolenia,
ujemne rezultaty pojawialy sie przy robotach publicznych (Goéra, Socha, Sztanderska1995), z da-
nych 1996 r. ze pozytywne efekty osiggano przy pracach interwencyjnych (Kaczorowski, Tokarski
1998). Inne badania (Golinowska 1998) wskazuja, ze monitorowanie sytuacji bezrobotnych po za-
koniczeniu udziatu w programie przez diuzszy czas doprowadza do ujawnienia ich malejacej sku-
tecznosci.

31 Podniesienie efektywnosci tego instrumentu wymagatoby skoncentrowania uwagi na konkretnej
grupie bezrobotnych oraz zwigkszenia monitoringu wobec pracodawcoéow. Z tym jednak wigzg sie
dwa problemy. Po pierwsze, uczestnictwo w programach skierowanych do bezrobotnych o szcze-
golnie duzych problemach ze znalezieniem zatrudnienia moze stanowié¢ silny negatywny sygnat
dla potencjalnych pracodawcéw o rzeczywistych kwalifikacjach ich uczestnikow. Po drugie, do-
Swiadczenie pokazuje, ze wprowadzanie rygorystycznej kontroli zachowania pracodawcéw lub na-
ktadanie dodatkowych ograniczen odnosnie zwolnien subsydiowanych pracownikéw po zakoncze-
niu programu istotnie zmniejsza ich zainteresowanie tworzeniem dotowanych miejsc pracy.



26.

Szkolenia

W przypadku szkolen poréownanie miedzynarodowe (np. OECD 2004) wskazuje, ze
w krajach charakteryzujgcych sie wiekszym odsetkiem pracownikdédw biorgcych udziat
w szkoleniach zawodowych obserwuje sie wyzsze wspotczynniki zatrudnienia i aktywnosci
zawodowej. Szkolenia dla bezrobotnych nalezg do najdrozszych instrumentéw aktywnej
polityki rynku pracy, a w Polsce, co zaskakuje, sa srodkiem tanim (Sztanderska, Minkiewicz
1996). Prawdopodobnie szkolenia w naszym wydaniu cechujg sie krétszym czasem, niz-
szym oprzyrzgdowaniem, mniejszg indywidualizacjg itp. Tymczasem badania®? wskazuja,
ze skutecznos¢ programow szkoleniowych jest $cisle uzalezniona od formy jej prowadze-
nia. Najbardziej zwiekszajg ich skutecznos¢ (Martin i Grubb 2001): (1) precyzyjne okresle-
nie docelowej grupy, do ktérej kierowane jest szkolenie (2) program szkoleniowy powinien
by¢ adresowany do niewielu oséb, gdyz w przeciwnym przypadku staje sie zbyt uniwersal-
ny i w konsekwencji przestaje by¢ dopasowany do indywidualnych potrzeb i mozliwosci
uczestnikéw, (3) przedmiot szkolenia musi precyzyjnie odpowiada¢ popytowi na okreslone
kwalifikacje na rynku pracy. Porbwnawcze badania dla krajow OECD wskazuja, ze szkole-
nia nalezg do jednych z bardziej efektywnych wsréd ALMP sposobdw zwiekszania zatru-
dnienia i podnoszenia wydajnosci pracy (Kluve i Schmidt 2002). Zatem, gdy w ramach NPR
skierowane zostang na nie zwiekszone $rodki, moga okazac¢ sie skuteczne ale pod warun-
kiem, ze szkolenia bedg mie¢ forme zapewniajaca ich skutecznos¢. Forma powinna by¢

kryterium przyznawania Srodkéw na konkretne programy. Obecnie obserwuje sie, ze kryte-
rium uruchamiania programéw szkoleniowych jest ich koszt, a to nie gwarantuje ich dtugo-

okresowej skutecznosci.

27.

Makroekonomiczne efekty programow aktywnych

W badaniach makroekonomicznych jako zmienng objasniajaca przyjmuje wysokos$¢ wy-
datkéw przeznaczanych na aktywne programy w przeliczeniu na jednego bezrobotnego i/
lub w relacji do PKB. Zdecydowana wiekszos¢ tych badan wskazuje na pozytywne, lecz
stabe oddziatywanie aktywnej polityki rynku pracy na obnizanie stopy bezrobocia. Prawdo-
podobnie jest to wynikiem wskazywanego w wielu badaniach mikroekonomicznych silnego
efektu wypychania. Badania miedzynarodowe pokazuja, ze aktywne programy prowadzo-
ne na rynku pracy sg bardziej efektywne w redukowaniu stopy bezrobocia diugookresowe-
go niz bezrobocia krétkookresowego3® Jest to powod, dla ktérego powinny by¢ stosowane
rowniez w Polsce, gdzie systematycznie ok. 1/2 bezrobotnych pozostaje w bezrobociu po-
nad rok.

Whyniki badan empirycznych, przeprowadzanych w réznych krajach wskazujg na duze
zréznicowanie efektywnosci rodzajéw aktywnej polityki rynku pracy. Najbardziej skuteczny-
mi narzedziami zwiekszajgcymi wykorzystanie zasobow pracy okazywaty sie aktywne po-
Srednictwo pracy oraz szkolenia skierowane do oséb pracujgcych. Najnizszg efektywnoscig
charakteryzuje sie natomiast subsydiowanie miejsc pracy oraz wiekszo$¢ programéw ad-
resowanych do oséb mtodych (15-25 lat). Polskie dane urzedéw pracy wskazujg na wyso-
ka efektywnos$¢ subsydiowania miejsc pracy, ale to, jak wydaje sie, jest efektem raczej do-
boru uczestnikbw programéw i pracodawcédw, zainteresowanych zwiekszeniem zatrudnie-
nia i korzystajgcych z mozliwosci obnizenia jego kosztéw.3* Bardziej rygorystyczne analizy
potwierdzajg, ze polski rynek pracy podobnie reaguje do innych rynkéw i te same progra-
my oraz grupy cechujg sie wyzszg efektywnos$cig rozumiang jako pomoc w opuszczeniu

82 Betcherman i in. (2003)
33 Nickell i Layard [1999], OECD [2004]
34 Takie dane sg cytowane w SPO RZL.
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bezrobocia.3> Nie nalezy natomiast po aktywnych politykach oczekiwac, ze zwiekszy sie
zatrudnienie, czyli 6w efekt opuszczania bezrobocia raczej polega na zwiekszeniu rotacji
miedzy stanami rynku pracy. Poprawia wiec gtéwnie mobilnosé a nie zdolnosé do zwiek-
szania zatrudnienia jako cecha ogdélna gospodarki.

Natomiast wyrazny niepokdj budzi zapis Wstepnego projektu NPR 2007-2013, gdzie
dziataniem zamierzajacym do zwiekszania zatrudnialno$ci miatoby byé: .propagowanie

oraz wdrazanie rozwigzan organizacji stuzacych lepszemu wykorzystaniu miejsc pracy”.
Nie bardzo wiadomo, czym jest i jaki skutek miatoby odnies$¢, gdyz wtasciwie NPR ani po-
lityka gospodarcza, w tym polityka rynku pracy nie dysponuje instrumentami mogacymi do-
prowadzi¢ do lepszego wykorzystania miejsc pracy — robia to przedsiebiorstwa dbajac o jak
najbardziej optacalny poziom zatrudnienia. Mam nadzieje, ze nie chodzito w zapisie o inny,
niz optacalny poziom zatrudnienia, a w takim razie jest to zapis pusty. Gdyby za$ usitowa-
no ta droga wprowadza¢ inne kryteria zatrudnienia niz rynkowe i jeszcze przeznaczaé na

to Srodki finansowe — bytoby to dziatanie chybione i tym predzej nalezatoby sie z takich po-
mystéw wycofaé.

28.

Aktywizacja zawodowa osob z grup znajdujacych sie w szczegdlnie niekorzyst-
nej sytuacji na rynku pracy

Powyzszy zapis sugeruje, ze aktywne instrumenty skoncentrujg sie na wymienionych
grupach. Raczej nie budzi watpliwosci to, ze takim grupom powinny by¢ poswiecone aktyw-
ne programy, gdyz istnieje przypuszczenie, ze sg to grupy, ktére o wiasnych sitach nie po-
trafig zamieni¢ swojego niekorzystnego potozenia na rynku pracy. Do dyskusji pozostaje
tylko, kto do owych grup nalezy — dobrze by byto, zeby nie okreslono ich doktadnie, i nale-
zy mie¢ nadzieje, ze w dalszych wersjach dokumentu o NPR nie przyjmie sie aktualnej de-
finicji ustawowej, gdyz grozi to usztywnieniem podejscia do okreslania grup o szczegélnych
trudnosciach, ktére lokalnie moga by¢ zréznicowane (a takie podejécie zaprezentowano
w pkt. 189 NPR). Nalezatoby oczekiwaé, ze definiowanie grup objetych szczegblnym

wsparciem aktywnych programoéw bytoby poprzedzone aktualng analiza regionalng i wybo-
rem na poziomie wojewddztw. Obecnie operuje sie definicjami ustawowymi, a przeciez

ustawy zmieniajg sie w Polsce przecietnie czesciej niz 1 raz w roku, stosownie do biezg-
cych potrzeb i w $lad za nimi inne grupy podlegajg szczegdinym preferencjom. Dlatego wy-

lonienie beneficjentéw ALMP powinno naleze¢ do zadan NPR — warto zatroszczyC sie
o metodologie ich wytaniania a nie 0 wskazania konkretnej grupy.

35 Golinowska, S., Warunki tworzenia miejsc pracy, Raporty CASE, 1999, Warszawa, Géra, Socha,
Sztanderska 1996,0p. cit.,
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Ocena 7
Wpltyw realizacji NPR
na rynek pracy w uktadzie terytorialnym

29.

Analiza Wstepnego projektu NPR 2007-2013 dostarcza przestanek do oceny, czy rynek
pracy bedzie sie zmieniat w uktadzie terytorialnym. Przekrdj terytorialny jest w Polsce istot-
nym czynnikiem réznicujgcym sytuacje na rynku pracy, Niektore z badan wskazuja, ze roz-
nice rynku pracy w tym przekroju odpowiadajg za znaczng czes¢ niedopasowan struktural-
nych3, Zatem przedsiewzigcia doprowadzajgce do zmniejszenia tych réznic mogg poten-
cjalnie dodatnio wptywaé na zatrudnienie. Dotyczy to 2 przekrojéw: zr6znicowania pomieg-
dzy obszarami miejskimi i wiejskimi, oraz regionalnego (w NPR w uktadzie wojewddzkim).

WS$rdd 3 celdw strategicznych NPR znajduje sie wzmocnienie konkurencyjno$ci regio-
néw i przedsiebiorstw oraz wzrost zatrudnienia. Ma sie to dokona¢ poprzez podejmowanie
takich procedur i uruchamianie takich przedsiewzieé, ktére umocnig mikroekonomiczne
fundamenty gospodarki oraz utrwalg tendencje wzrostowg. Utrzymanie wysokiej dynamiki
eksportu oraz przyciggniecie FDI do regionéw charakteryzujgcych sie niskg atrakcyjnoscia
inwestycyjng ma doprowadzi¢ do wyraznego wzrostu zatrudnienia. Kolejnym celem jest po-

dniesienie poziomu spojnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej, zarazem jednak
brak jest opisu dziatan prowadzacych do jego realizacji. Mowa jest jedynie o miarach,

a wiec zréznicowaniu poziomu dochoddw i rozwoju regionalnego oraz dostepnosci komu-
nikacyjna do regionéw peryferyjnych.

Ponizej omoéwione sg dziatania, ktorych realizacja moze posrednio lub bezposrednio wpty-
ng¢ na realizacje powyzszych celéw strategicznych w kontekscie sytuaciji na rynku pracy.

30.

Priorytet Inwestycje

Wprawdzie inwestycje nie odnoszg sie bezposrednio do sytuacji na rynku pracy, mozna
jednak znalez¢ zwigzki posrednie. Aspekt terytorialny wydaje sie w projekcie NPR stabo
wyodrebniony, zwtaszcza w kontekscie celow jakie sg do osiggniecia. Wsrod przedsie-
wzieé, ktére moga ksztattowac rynek pracy nalezy odnotowac:

Zapewnienie powszechnego dostepu do ustug elektronicznych

Dziatanie to bedzie realizowane poprzez budowe infrastruktury dostepu do szerokopa-
smowego internetu dla sfery publicznej i komercyjnej. Realizacja tego typu inwestycji mo-
ze pozytywnie wplyng¢ na rynek pracy zarébwno bezposrednio poprzez wzrost kapitatu
ludzkiego (patrz ,Wptyw realizacji NPR na rynek pracy poprzez zmiane zasobu kapitatu
ludzkiego”), jak i posrednio poprzez wptyw na konkurencyjnos$é i poziom produkcji. Efekt te-
rytorialny zalezy tutaj od konkretnego sformutowania programéw dziatan; w obecnym
ksztatcie moze przyczyni¢ sie zaréwno do spadku jak i narastania zréznicowan regional-
nych. Spadek moze mie¢ miejsce woéwczas, kiedy dostep do sieci bedzie miat charakter
publiczny, korzystanie z niej bedzie tanie, a w regionach zaniedbanych edukacyjnie (gtow-
nie na wsi) podejmie sie masowe szkolenia i stworzy sie dogodne warunki do korzystania
z Internetu. Gdy dostep do sieci nie zostanie powigzany z takimi dziataniami, wéwczas ko-
rzystanie stanie sie tatwiejsze w regionach dynamicznie rozwijajgcych sie o lepszym wypo-
sazeniu w kapitat ludzki, stanie sie wiec czynnikiem utrwalajgcym réznice.

36 Growth, Employment... op. cit.



Inwestycje infrastrukturalne
Kwestia wptywu inwestycji infrastrukturalnych na tempo wzrostu gospodarczego jest

przedmiotem ozywionej dyskusji ekonomistéw. Zgodnie z gtosng pracg Aschauera (1989)
inwestycje tego typu majg kluczowy wptyw na determinacje stopy wzrostu, jakkolwiek inne
prace pokazujg bardziej umiarkowany efekt tego typu dziatan, ktéry dodatkowo zalezy od
typu inwestycji®” W badaniu empirycznym po$wieconym efektom polityki regionalnej UE
Martin (1998) pokazuje, iz inwestycje zwigzane z telekomunikacjg jako jedyne majg zna-
czgcy wptyw na konwergencje regionalng w ramach danego kraju (znaczenie infrastruktu-
ry telekomunikacyjnej podkreslajg w swoim badaniu rowniez Cieslik i Kaniewska, 2004).
Jest jednak oczywiste, ze jezeli chcemy osiggna¢ taki cel, to nalezy finansowa¢ odpowie-
dnie dziatania przede wszystkim w regionach o najnizszym poziomie rozwoju gospodarcze-
go. Jednoczesnie w przypadku wystepowania duzego zréznicowania regionalnego nie na-
lezy oczekiwag, iz niewielkie Srodki wywotajg duzy efekt.

Usprawnienie procesu inwestycyjnego

Powyzszy cel osiggniety ma by¢é m.in. poprzez usprawnienie i uproszczenie regulacji
prawnych, poszerzenie systemu zachet dla inwestorow. Pozytywny, krétkookresowy wpltyw
zwiekszenia inwestycji na sytuacje na rynku pracy jest oczywisty, jakkolwiek trudno jest
oczekiwa¢ zdecydowanych zmian w kontekscie terytorialnym. Ewentualny wzrost inwesty-
cji, wynikajgcy z usprawnienia procesu inwestycyjnego, w pierwszym rzedzie prawdopo-
dobnie wplynie na poprawe sytuaciji obszaréw lepiej rozwinietych gospodarczo.

Gtéwnym odkryciem tzw. modeli rdzenia i peryferii (CP models), powstatych w ramach
nowej geografii ekonomicznej, byto stwierdzenie, iz regiony o wiekszym rynku wewnetrz-
nym majg proporcjonalnie wigekszy sektor przemystowy (niz wynikatoby to z wielkosci ich
rynku wewnetrznego). Jest tak ze wzgledu na istnienie powigzan popytowo-podazowych,
ktére powoduja, ze koncentracja na jednym obszarze jest optacalna zaréwno dla firm jak
i pracownikéw. Jest to mozliwe nawet w przypadku braku migracji sity roboczej, gdyz wy-
stepowanie débr posrednich kreuje wystarczajgco silne pionowe powigzania pomiedzy fir-
mami38, Jednoczesnie wraz ze spadkiem kosztéw handlu mozliwe jest wzmocnienie proce-
su przestrzennej koncentracji aktywnos$ci gospodarczej.3® Zgodnie z opracowaniami teore-
tycznymi taczacymi nowg geografie ekonomiczng z endogenicznymi modelami wzrostu“,

koncentracja aktywno$ci gospodarczej w niektérych obszarach, pozytywnie stymuluje ich
stope wzrostu gospodarczego. Prowadzi to do narastania zréznicowania regionalnego, za-
razem jednak moze korzystnie wptywaé na tempo wzrostu catego kraju, ze wzgledu na po-
wigzania wystepujace pomiedzy przedsiebiorstwami, ktére wptywajg zarébwno na obnizenie
kosztéw produkcji jak i na szybszy postep techniczny. Szereg badan empirycznych suge-
ruje, iz z takg sytuacjg mamy do czynienia w_Unii Europejskiej; a zatem spadek kosztow
handlu na skutek integracji spowodowat, ze konwergenciji regionalnej na poziomie Wspol-
noty towarzyszy dywergencja wewnatrz poszczegdinych panstw.*' Szczegolnie dobrze wi-
doczne jest to w przypadku Hiszpanii, a wiec kraju podobnego do Polski zaréwno pod
wzgledem wielkosci, liczby ludnosci jak i podziatu administracyjnego (17 regionéw autono-

micznych). Podobnego scenariusza mozna spodziewac sie w Polsce. NPR nie ustosunko-

37 Np. Serra and Garcia-Fontes, 1994; Evans and Karras, 1994; Munnell, 1990; Holtz-Eakin and
Schwartz, 1995.

38 Krugman i Venables, 1996; Puga, 2002; Venables, 1996

39 Fujita et al., 1999; Krugman, 1991, 1994; Ottaviano i Puga, 1997; Ottaviano i Thisse, 2001; Puga,
1999

40 Baldwin, 1999; Baldwin and Forslid 2000; Baldwin et al., 2003; Fujita and Thisse, 2002; Martin and
Ottaviano, 1999, 2001

41 Begg, 1999; Cuadrado Roura, 1998; de la Fuente i Vives, 1996; Gouyette i Neven, 1995; Quah,
1996a,b
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wuje sie wyraznie do tej kwestii — w jakim stopniu akceptowa¢ wzmacnianie koncentracji

przestrzennej dziatalno$ci gospodarczej i zatrudnienia, a w jakim dazy¢ do jej rozproszenia
(jak réwniez, jakimi Srodkami to osiggac).

Podniesienie atrakcyjnosci inwestycyjnej wojewddztw

Realizacja tego postulatu odbywac sie ma w oparciu 0 motywowanie inwestoréw do in-
westycji w okreslonych wojewdédztwach i zwiekszeniu instytucjonalnego potencjatu obstugi
inwestoréw. Brak jest jakichkolwiek wskazdéwek co do sposobu w jaki chce sie motywowac
inwestoréw i poprawia¢ srodowisko instytucjonalne oraz co do tego czy celem jest niwelo-
wanie réznic pomiedzy poszczego6lnymi wojewddztwami czy tez ogoéiny wzrost ich atrakcyj-
nosci wzgledem innych regionéw Unii Europejskiej. O ile wzrost inwestycji mogtby popra-
wi¢ sytuacje na rynku pracy regionéw o wyjatkowo wysokiej stopie bezrobocia (jesli tylko
uda sie utrzymac réznicowanie ptac wzgledem bezrobocia), o tyle patrzac na postawiony
cel w sposob realistyczny trzeba powiedzie¢, ze powyzsze zadanie jest bardzo trudne lub
moze nawet niemozliwe do wykonania. Przekonujg o tym zaréwno doswiadczenia krajowe
(np. préby stymulowania inwestycji poprzez tworzenie specjalnych stref ekonomicznych)

jak i zagraniczne (efekty polityki regionalnej UE)*?. Sam podziat $rodkéw miedzy samo-
rzadne wojewoddztwa nie rozwigzuje problemu.

Tworzenie nowoczesnej sieci transportowej

Dziatania w ramach tego kierunku zaktadajg m.in. budowe i przebudowe infrastruktury
drogowej, kolejowej, wodnej i lotniczej. Podobnie jak w przypadku innych inwestycji, wptyw
na rynek pracy moze by¢ przede wszystkim posredni, a wiec poprzez przyspieszenie wzro-
stu gospodarczego. W kontekscie terytorialnym znoéw w pierwszym rzedzie pozytywne
efekty tego typu dziatary widoczne beda przede wszystkim w lepiej rozwinietych regionach.

Inwestycje w sie¢ transportowg sg warunkiem rozwoju i czynnikiem, ktéry moze popra-
wi¢ na rynku pracy ogotem (poprzez wzrost zatrudnienia), z drugiej strony mogg raczej
przyczynia¢ sie do narastania dysproporcji rozwoju i nierownomiernej kreacji miejsc pracy.
Nie wydaje sie jednak, zeby oddziatywaly w ten sposéb, ze zmniejszg dynamike rozwoju
jakich$ regiondéw; raczej zrdznicujg tempo ich wzrostu. Mogg tez by¢ czynnikiem odbloko-
wujgcym migracje, szczegolnie wahadtowe, wiec poszerzajgcym promien pozytywnego od-
dziatywania o$rodkéw wzrostu na lokalne rynki pracy.

Badania pokazuja, iz takie same inwestycje infrastrukturalne dokonane w ramach polity-
ki regionalnej moga mie¢ zupetnie inny wplyw na rézne regiony w zaleznosci od ich pozio-
mu rozwoju. Inwestycje majace za zadanie zmniejszenie kosztéw wymiany handlowej po-
miedzy regionami prowadza do wiekszej koncentracji dziatalnosci gospodarczej w lepiej
rozwinietych obszarach. Z kolei polityka wptywajgca na obnizenie kosztow handlu w ra-
mach danego regionu moze zaowocowac odwroceniem procesu koncentracji.*® Z wstepnej

42 Zgodnie z Trzecim Raportem Spéjnosci (European Commission, 2004), w latach 1998-2001, regio-
ny Celu 1 (obszary o poziomie dochodu ponizej 75% sSredniej UE, bedgce gtéwnym odbiorcag po-
mocy w ramach polityki regionalnej) rozwijaly sie przecietnie o ok. 1% rocznie szybciej niz pozo-
state regiony Wspolnoty. Okazuje sie jednak, ze wysokos$¢ regionalnej stopy wzrostu uzalezniona
byta raczej od sytuacji gospodarczej danego kraju niz wielkosci uzyskanej pomocy regionalnej.
A zatem najszybciej rozwijaty sie regiony Celu 1 znajdujgce sie w krajach kohezyjnych, podczas
gdy osiagniecia nowych landéw niemieckich czy wioskiego Mezzogiorno byty znacznie mniej oka-
zate. Podobnie wyglgdata sytuacja na rynku pracy; najwiekszy wzrost zatrudnienia odnotowaty re-
giony Irlandii i Hiszpanii, natomiast zatrudnienie w niemieckich Neue Lénder nie do$¢, ze nie wzro-
sto to nawet spadto. Dodatkowo, jak zaznaczono juz wcze$niej, poprawa sytuacji gospodarczej
krajow kohezyjnych spowodowata zarazem wzrost zréznicowania regionalnego wewngtrz tych
panstw.

43 Baldwin et al. (2003), Martin (1998) i Puga (2002)



analizy przedstawionego projektu wynika, iz wiekszos¢ dziatan w ramach NPR bedzie pro-
wadzita raczej do spadku kosztéw wymiany miedzyregionalnej. Moze nalezatoby zwr6cic¢
rowniez uwage na te druga.

Rozwdj infrastruktury matych miast i obszaréw wiejskich
Wydaje sie, ze realizacja dziatan przewidzianych w ramach powyzszego celu (m.in. bu-

dowa sieci kanalizacyjnych, modernizacja sieci energetycznych, rozwéj infrastruktury spo-
tecznej) moze rzeczywiscie wptyng¢ na ozywienie gospodarcze i poprawic sytuacje na ryn-
ku pracy zaréwno w kontekscie zatrudnienia, ptac, demografii jak i kapitatu ludzkiego. War-
to jednak zaznaczy¢, ze sita wplywu poszczegoinych dziatan moze by¢ rézna (patrz pkt.
1a), dlatego by¢ moze nalezatoby nieco ograniczy¢ ich liste. Ich terytorialne rozproszenie
moze tez pozytywnie skutkowac gtéwnie w okresie realizacji inwestycji, natomiast nie po-
zostawi¢ dtugookresowych skutkow — jesli nie wyksztatcg sie o$rodki — eksporterzy produk-
tow w skali przewyzszajacej lokalny popyt wewnetrzny. Warto dodaé, ze zgodnie z niektéry-
mi badaniami empirycznymi to wzrost zasobéw kapitatu ludzkiego wplywa na rozwoj go-
spodarczy regionéw, a zatem inwestycje infrastrukturalne majg ewentualne znaczenie
W sprzezeniu z rozwojem tegoz kapitatu.*4

31.

Priorytet Zatrudnienie

W priorytecie zatrudnienie nie zapisano wprost dziatan ukierunkowanych na ksztattowa-
nie zmian regionalnych. Ale pewne skutki regionalne moga mie¢ dziatania, ktére sg nasta-
wione na rozwigzywanie innych probleméw i do nich odnosimy sie ponize;.

Aktywizacja zawodowa 0s6b znajdujgcych sie w szczegdlnie niekorzystnej sytuacji na

rynku pracy; Stworzenie Srodowiskowego systemu przekwalifikowywania pracownikdéw
W ramach dziatan na rzecz oséb znajdujgcych sie w szczegdlnie niekorzystnej sytuaciji

na rynku pracy przewidziane jest wspieranie lokalnych programéw edukacyjnych i pomo-
cowych zaadresowanych m.in. do mieszkancéw obszaréw wiejskich i miasteczek. Efekty
tego typu dziatan moga, cho¢ nie muszg przyczynic sie do wzrostu zatrudnialnosci w tych
Srodowiskach. Badania aktywnych programoéw rynku pracy pokazuja, iz nie mozna jedno-
znacznie potwierdzi¢ skutecznoéci tego typu dziatan, szczegolnie kiedy bariery wzrostu za-
trudnienia sg wielostronne, co faktycznie ma miejsce na terenach nisko zurbanizowanych.
Moze potgczenie ksztatcenia z migracjami bytoby czynnikiem zmniejszajgcym dyspropor-
cje bezrobocia. Podobnie mogtoby zadziata¢ powigzanie programoéw ksztatcenia ustawicz-
nego na rzecz konkretnych programéw inwestycyjnych. Wydaje sie jednak, ze $rodki dla
dekoncentracji dziatalno$ci gospodarczej nie sg zbyt silne (o czym wczesdniej byta mowa).

Wiekszych efektéw mozna bytoby oczekiwa¢ po srodowiskowych programach, poniewaz
majg by¢ adresowane m.in. do mieszkancéw zdegradowanych obszaréw miejskich, po-
przemystowych i powojskowych, a wiec czesciowo przynajmniej na tereny ‘przygotowane”
do wchioniecia pomocy i przeksztatcenia jej w zrédio trwatego wzrostu produkcji, a w kon-
sekwencji i zatrudnienia.

Prowadzenie efektywnej polityki migracyjnej

Celem polityki migracyjnej ma by¢ zrownowazenie popytu na prace i jej podazy, co oczy-
wiscie trudno bytoby zakwestionowac. Ale we Wstepnym projekcie NPR 2007-2013 polity-
ke migracyjng ogranicza sie wytacznie do skali miedzynarodowej. Brakuje zupetnie odnie-

44 De la Fuente (2003) Rodriguez-Pose i Fratesi (2002), ktdrzy badali wptyw funduszy strukturalnych
w regionach Celu 1, twierdzg nawet, ze jedynie inwestycje w edukacje i kapitat ludzki sg istotnie
i pozytywnie skorelowane ze wzrostem gospodarczym.
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sien do migracji miedzyregionalnej. Stymulowanie migracji miedzyregionalnej lub nawet
w ramach danego wojewddztwa mogtoby pozytywnie wplynaé na rynek pracy, przede
wszystkim zmniejszajac bezrobocie.*

Tymczasem pobudzanie migracji zagranicznych nie jest wcale bezdyskusyjnie korzystne
— emigracja wysysa zasoby ludzkie powodujgc ich uzycie w krajach, ktére nie poniosty ko-
sztow ich tworzenia. W skrajnym przypadku mozemy mie¢ do czynienia z sytuacja, ze kraj
bedzie ponosit koszty edukacji i szkolen po to, by zasila¢ w kadry kwalifikowane zagranice.
Oczywiscie, jest to sytuacja korzystniejsza niz gdyby te zasoby mialy pozosta¢ bez pracy
w kraju. W dokumencie nie znajdujemy sladéw swiadomej strukturalnej polityki migracyjnej,
aczkolwiek pozytywnie nalezy odnotowa¢ zapis o konieczno$ci monitorowania i prognozo-
wania zmian, ktory — by¢ moze, jesli zostanie to uwzglednione — powstanie w ich wyniku.

Zapowiadane otwarcie na imigracje prawdopodobnie bedzie skutkowato zwigkszeniem
podazy pracy w regionach tzw. dobrych rynkéw pracy, ubytki emigracyjne czesciej zapew-
ne dokonajg sie z regonéw ztych rynkéw pracy. W efekcie migracje zagraniczne moga pet-
ni¢ role zastepczg w stosunku do migracji krajowych, ktére sg de facto ograniczone zbyt ni-
skimi r6znicami realnych dochoddéw miedzy poszczegdlnymi regionami (i innymi czynnika-
mi). Otwarta pozostaje kwestia, czy éw przeptyw bedzie sie prowadzit do zwiekszenia czy
do zmniejszenia zasobow kapitatu ludzkiego. Trudno w Swietle dzisiejszej wiedzy o migra-
cjach przewidywag, jak sie stanie. Ale jest to jeden z aspektow godzien monitorowania.

Modernizacja organizacji i funkcjonowania rynku pracy

Wydaje sie, ze zwiekszanie roli partnerstwa spotecznego na poziomie wojewddztw i po-
wiatéw mogtoby sprzyja¢ lepszemu rozpoznaniu lokalnych uwarunkowan dziatania lokal-
nych rynkéw pracy i stymulowac lepsze dopasowanie aktywnych programoéw do lokalnych
potrzeb a wiec i podnosi¢ ich skutecznos¢. Nie proponuje sie jednak jakiegokolwiek kon-
kretnego dziatania, jakie miatoby by¢ podjete w tym celu. Dlatego trudno jest okresli¢ moz-
liwe efekty. Kierunek jednak wydaje sie wiasciwy.

32.

Priorytet Innowacyjnosc¢

Oddzielnym kierunkiem dziatan jest innowacyjnos¢ w regionach, ktéra opiera¢ ma sie na
pomocy inwestycyjnej dla sektora MSP szczegdlnie na obszarach wiejskich, wzmocnienie
regionalnej przedsiebiorczosci (poprzez wspieranie inwestycji i transferu technologii do
MSP), poprawie konkurencyjnosci regiondw dzieki wspolfinansowaniu R&D, promowaniu
wspotpracy miedzynarodowej, rozwojowi regionalnych sieci kooperacyjnych. Wptyw na sy-
tuacje na rynku pracy moze by¢ posredni. Powinien by¢ on pozytywny, aczkolwiek moze
sie okaza¢ dos¢ ograniczony. Ponownie przewage majg obszary lepiej rozwiniete gospo-
darczo (uzasadnienie jak wyzej) i tej przewagi nie da sie pokona¢ bez znacznych kosztéw
np.. w postaci strat produktu, ktéry powstatby wskutek przekazania srodkéw R&D do regio-
néw bardziej zaawansowanych technologicznie i zasobnych w kapitat ludzki. Tego rodzaju
wybér nie zostal zasygnalizowany we Wstepnym projekcie NPR a jest on kluczowy dla
przyspieszenia rozwoju w skali catego kraju.

45 Jak pokazujg badania empiryczne, zahamowanie procesu konwergencji regionalnej w Hiszpanii,
widoczne od poczatku lat 80-tych, tgczy sie ze zmniejszeniem sige migracji interregionalnej. Z ko-
lei ich spadek wigze sie ze wzrostem poziomu bezrobocia (Cuadrado Roura, 1998). W UE pomi-
mo wystepowania znacznych roéznic w ptacy realnej, przemieszczenia sie ludnosci zaréwno po-
miedzy regionami réznych panstw, jak i tego samego kraju, sg stosunkowo mate. Wynika to
z mniejszej elastycznosci migracji (nawet w Wielkiej Brytanii jest ona 25 razy mniejsza niz w USA)
i powoduje, ze poziom zr6znicowania regionalnego jest duzo wyzszy na niz w Stanach Zjednoczo-
nych (Ottaviano i Puga, 1997).



33.

Priorytet Integracja Spotfeczna

W dziataniach podporzadkowanych temu priorytetowi brakuje bezposrednich odniesier do
terytorialnego rozktadu zjawisk spotecznych, ktére mogtyby prowadzi¢ do dezintegracji spo-
lecznej, lub przeciwnie, do osiggania wiekszej spdjnosci. Polskie badania pokazuja, ze np.
przestrzenny rozktad zjawiska ubdstwa cechujg wyrazne zwigzki z sytuacjg na rynku pracy
(World Bank 2004). Zatem osigganie wyzszego stopnia integracji wyrazonej ograniczeniem
biedy powinno by¢ osiggane — przynajmniej w znaczacej czesci — w zwigzku z politykg adre-
sowang do rynku pracy. Mozna jednak znalez¢ dziatania majagce zwigzek posredni.

Budowa srodowiskowego systemu wsparcia

Proponowana ochrona os6b wykluczonych i zagrozonych wykluczeniem na obszarach
zdegradowanych ekonomicznie i spotecznie (w tym poprzemystowe i powojskowe) w grun-
cie rzeczy jest dziataniem podobnym i uzupetniajgcym do opisywanych juz wczeséniej ,Za-
pewnienia powszechnego dostepu do ustug elektronicznych” oraz ,,Stworzenie srodowisko-
wego systemu przekwalifikowywania pracownikow”. Efekty rowniez powinny by¢ zblizone.
Warto jednak zwréci¢ uwage, ze koncentracja wielu réznych srodkéw w danym srodowisku
po dobrze przeprowadzonej diagnozie moze stac sie zaczynem poprawy na lokalnym ryn-
ku pracy.

Aktywizacja i mobilizacja partneréw lokalnych i regionalnych

Realizacja postulatu odbywaé ma sie m.in. w oparciu o inicjowanie i finansowanie lokal-
nych i regionalnych programéw edukacyjnych. Dziatania te powinny pozytywnie wptynaé na
poziom kapitatu ludzkiego i spotecznego. Posrednio moga takze (w dtugim okresie) przy-
czyni¢ sie do szybszego wzrostu gospodarczego, co z kolei poprawi sytuacje na rynku pra-
cy. Trudno jednoznacznie wskaza¢ obszary, na ktorych to dziatanie przyniesie wieksze
efekty. Wydaje sie, ze wieksze szanse majg spotecznosci z tradycjami lokalnego dziatania,
mapa takich spotecznoéci jednak w czesci pokrywa sie z mapa skutecznego, ekonomicz-
nego dziatania, wiec niekoniecznie nastepstwem wdrazania tego priorytetu bytoby osigga-
nie mniejszego zréznicowania, w tym w obrebie rynku pracy.

34.

Priorytet Wiedza i Kompetencje

W wielu dziataniach, podporzgdkowanych temu priorytetowi, rozmieszczenie terytorialne
Srodkow (przeznaczonych na realizacje NPR) moze dodatnio wptyng¢ na procesy wyréw-
nywania dysproporcji kapitatu ludzkiego. Warunkiem jednak bytoby takie ich rozmieszcze-
nie, ktére preferowatoby obszary ubozsze w kwalifikacje. W omawianym priorytecie wyra-
znie dominuje nastawienie na rozw¢j kapitatu ludzkiego na terenach stabo zurbanizowa-
nych. Z punktu widzenia niwelowania réznic terytorialnych jest to kierunek wtasciwy.

Ale czes¢ srodkéw musi — z koniecznosci — te réznice wzmagaé. Gdy wzigé pod uwage,
ze ksztalci sie na poziomie wyzszym zdecydowana wiekszos¢ miodziezy z duzych miast
(w 2001 r. w miastach ponad 100 tysiecznych byto to ponad 70% o0s6b z grupy wieku 20-
23 lata) i zdecydowanie mniej ze wsi (odsetek studiujgcych malat w miare zmniejszania
miast, a wérdéd pochodzacych ze wsi byt nizszy niz 30%), to wszelkie srodki przeznaczane
na podnoszenie jakosci edukacji w wiekszym stopniu bedg sprzyjaty utrzymywaniu prze-
wag $rodowisk wielkomiejskich, (Sztanderska 2002). Zaznacza sie to gtéwnie w kierunkach
dziatan ,wspieranie otwartosci systemu edukacji”’ i ,Wyzsza jako$¢ ksztatcenia”. Nie ma
watpliwosci, ze proponowane kierunki dziatan sg uzasadnione niezbednoscig rozwoju kra-
jowego systemu edukaciji, ale pozytki z nich przypadng w wiekszym stopniu ich uczestni-
kom. Sa zas nimi bardziej mieszkancy duzych aglomerac;ji.
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W kierunkach dziatari (omdwionych ponizej), w ktérych zarysowujg sie priorytety na
rzecz srodowisk edukacyjnie stabszych, nie wyodrebniono $rodkéw na kazdy z nich.
W Swietle wiedzy, ze skutecznos¢ wyréwnywania szans edukacyjnych jest tym wieksza,
i na nizszym poziomie ksztalcenia ono nastepuje, warto bytoby okresli¢ priorytety podzia-
lu srodkow tak, aby zmniejsza¢ réznice edukacyjne gtéwnie w przedszkolach i szkotach
podstawowych.

Alternatywne formy edukacji przedszkolnej

Projekt formutuje zadanie budowy alternatywnej opieki przedszkolnej uzasadniajac to
gtéwnie nadchodzgcymi zmianami demograficznymi. Tymczasem w Polsce podstawowym
problemem z tego zakresu pozostaje to, ze dostep do przedszkoli jest zdecydowanie nie-
rownomierny terytorialnie. W tym zakresie nie formutuje sie w projekcie NPR stosownych
zadan, a przeciez we wczesnej opiece przedszkolnej tkwig najwieksze mozliwosci wyrow-
nywania kapitatu ludzkiego. To wydaje sie oczywistym pominieciem. Z kolei promowanie ta-
kich form opieki przedszkolnej, ktore bardziej angazujg rodzicow, moze sie okaza¢ dziata-
niem ,w drugg strong” . Ponadto konieczno$¢ osobistego uczestnictwa w opiece nad dziec¢-
mi bedzie ogranicza¢ aktywno$¢ zawodowsg, szczegélnie oséb z niskimi kwalifikacjami
i przez to z niskimi dochodami, nie bedgcymi w stanie kupi¢ petnowymiarowej ustugi przed-
szkolnej. Ograniczanie opieki nad dzie¢mi moze wptywaé dezaktywizujgco szczegolnie na
obszarach gorzej prosperujgcych rynkéw pracy.

Wyréwnywanie szans uczniow

Dziatanie ma umozliwi¢ zwiekszanie dostepu do edukacji uczniom pochodzgcym z ob-
szarbéw wiejskich oraz $rodowisk miejskich dotknietych ubdstwem. Powinno doprowadzic¢
do zwigkszenia kapitatu ludzkiego na obszarach z wyraznym jego deficytem. Brak jest jed-
nak opisu dziatan majgcych stuzy¢ jego osiagnieciu (efekty jak w punktach wczesniej
omowionych).

Zwiekszenie dostepu do ksztatcenia na poziomie wyzszym

Ma sie odbywa¢ m.in. poprzez szerokie wdrozenie systemu ksztatcenia na odlegto$c.
Powinno doprowadzi¢ do zwigkszenia zasobow kapitatu ludzkiego; problemem moze by¢
jednak zatrzymanie oséb wyksztatconych na terenach o niskim poziomie rozwoju gospo-
darczego. Ich odptyw zmniejszy wprawdzie skale nierownowagi na lokalnych rynkach pra-
cy ale tez ostabi podnoszenie poziomu kwalifikacji na tych terenach w stosunku do czynio-
nych na ten cel naktadow. Je$li dostepno$¢ ksztatcenia wyzszego bytaby jednak znacznie
powiekszona, to nawet po uwzglednieniu salda migracji, dystans edukacyjny miedzy mia-
stem (szczegdlnie duzym) i wsig mégtby sie zmniejszacé.

Ponadto, juz samo rozszerzenie ksztalcenia na $rodowiska wiejskie, w tym ksztatcenie
na odlegtos¢, nie spowoduje, ze uzyskajg one kwalifikacje poréwnywalne z wyedukowany-
mi w tradycyjnych o$rodkach akademickich. Nie negujgc potrzeby poszerzania dostepnej
wszystkim oferty edukacyjnej, nie upatrujemy w proponowanych $rodkach skutecznego
czynnika przetamujgcego réznice wyposazenia w kapitat ludzki.

35.
Priorytet aktywizacja i mobilnosc, kierunek Poprawa dostepnosci mieszkan dla
obywateli oraz poprawa jakosci zasobu mieszkaniowego

W ramach tego kierunku dziatan realizowana majg by¢ projekty obejmujgce tworzenie
przyjaznego srodowiska prawno-instytucjonalnego dla rozwoju budownictwa mieszkanio-
wego, rozwoj zasobu dostepnych mieszkan na wynajem, pobudzenie migracji mieszkanio-



wej i rewitalizacja zdegradowanych obszaréw zurbanizowanych. Wydaje sie, ze problemy
ze znalezieniem mieszkania sg jedng z gtéwnych barier dla zwiekszenia mobilnosci pra-
cownikéw. Z kolei wyzsza mobilno$¢ pozwolitaby zarédwno na wzrost zatrudnienia, spadek
bezrobocia, jak i wzrost wynagrodzen (uzasadnienie jak wczesniej). Z kolei rozwoj sektora
budowlanego sam w sobie powinien spowodowa¢ wzrost zatrudnienia. Pozostaje jednak
pytanie, w jaki sposéb majg zosta¢ osiggniete zamierzone cele. Problem w tym, ze w re-
gionach z wysokim bezrobociem zasoby mieszkaniowe pozostajg stosunkowo tanie,
a w regionach relatywnie dynamicznych zatrudnieniowo relatywnie drogie. Zmniejszanie tej
réznicy przez oddziatywanie na podnoszenie cen zasobow na ztych rynkach pracy potego-
watoby zjawisko ubo6stwa i nie ma sensu. Oddziatywanie na obnizanie cen zasobéw mie-
szkaniowych na dobrych rynkach pracy mogtoby sta¢ sie transferem srodkéw do regionéw
znajdujgcych sie w relatywnie dobrym potozeniu i tez jest watpliwe z punktu widzenia réz-
nic spotecznych.. A przeciez, z punktu widzenia niwelowania réznic na rynku pracy, pota-
nienie mieszkan tam, gdzie wystepuje stosunkowo niskie bezrobocie, sg wysokie ptace, ro-
$nie zatrudnienie, jest potencjalnie bodZzcem do migraciji i Srodkiem obnizania niedopaso-
wan regionalnych.

36.

Priorytet Gospodarowanie Przestrzenig

Dziatania dotyczy¢ majg m.in. wspierania przeksztatcen obszaréw problemowych, ogra-
niczenia presji urbanizacyjnej, rewitalizacji miast i terenéw poprzemystowych, wspierania
rozwoju obszaréw rolniczych, aktywizacji subregionalnych osrodkéw rozwoju, otwarcia no-
wych perspektyw rozwoju dla regionéw przygranicznych. Jesli przyczynig sie do rozwoju
gospodarczego to tym samym doprowadzg do poprawy sytuacji we wszystkich elementach
rynku pracy (patrz wszystkie punkty dotyczgce wptywu inwestycji infrastrukturalnych).

Jak wida¢ wyraznie z powyzszej analizy kwestia rynku pracy w ujeciu terytorialnym nie
jest bezposrednio poruszana w wiekszosci priorytetéw i dziatan. Mozna jedynie doszukiwaé
sie posrednich powigzan, przede wszystkim tam gdzie jest mowa o dziataniach stymuluja-
cych wzrost gospodarczy na szczeblu regionalnym. Dlatego tez ocena ewentualnego wpty-
wu NPR w tym wzgledzie jest w chwili obecnej praktycznie niemozliwa. Konieczne bytoby
zapoznanie sie z programami operacyjnymi, zwtaszcza 16 programami regionalnymi oraz
tymi finansowanymi przez NPR. Gdyby GUS dostarczyt odpowiednie dane to mozliwe by-
toby wéwczas przeprowadzenie analizy empirycznej, ktéra pokazataby konkretne efekty
w formie skwantyfikowane;.
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Ocena 7
Wptyw realizacji NPR na rynek pracy
poprzez zmiane zasobu kapitatu ludzkiego

37.
Priorytety strategiczne NPR a inwestycje w kapitat ludzki
W NPR zdefiniowano 10 strategicznych priorytetéw. Realizacja dwdch z nich moze mie¢
wptyw na sytuacje na rynku pracy w wyniku zmiany zasobu kapitatu ludzkiego sity roboczej.
Pierwszym z tych priorytetéw jest zatrudnienie, rozumiane jako dgzenie do zwigekszenia za-
trudnialnosci poprzez rozwdéj umiejetnosci i kwalifikacji (pkt. 98). Drugi priorytet to wiedza
i kompetencje, rozumiane jako poprawa jakos$ci ksztatcenia i jego upowszechnienie na po-
ziomie $rednim i wyzszym poprzez (pkt. 104). Realizacji tego priorytetu majg stuzy¢:
@ Usuwanie barier ograniczajgcych dostep do edukacji na wszystkich etapach ksztatcenia
szkolnego, wyzszego i ustawicznego w kazdym z regionow.
@ Budowanie jakosci systemu edukacji poprzez poprawe funkcjonowania systemu oswia-
ty oraz poprawe rezultatow ksztatcenia, w tym zwlaszcza zmniejszenie zréznicowan
w osigganych rezultatach.

Realizacja drugiego priorytetu ma na celu wzrost zasobu kapitatu ludzkiego sity roboczej,
za$ realizacja pierwszego, tj. zwigekszenie zatrudnialnosci ma by¢ osiggniete poprzez
wzrost kapitatu ludzkiego. Z punktu widzenia oddziatywania na rynek pracy priorytety te sg
wiec ze sobg Scisle powigzane. Zaproponowane w NPR dziatania, stuzgce realizacji owych
priorytetéw, majg z zatozenia doprowadzi¢ do wzrostu zasobu kapitatu ludzkiego poprzez:
poprawe struktury i jakosci wyksztatcenia, wzrostu udziatu w szkoleniach zawodowych oraz
upowszechnienia samodzielnego doksztatcania. Celowe wydaje sie wiec sprawdzenie, czy
w Swietle badan empirycznych akumulacja kapitatu ludzkiego (wzrost poziomu wyksztatce-
nia oraz udziat w szkoleniach zawodowych) w og6le wplywa na sytuacje na rynku pracy,
zas$ jesli wptywa to w jakim stopniu.

38.

Wplyw inwestycji w kapitat ludzki na rynek pracy — teoria i praktyka

Z teoretycznego punktu widzenia, tj. w oparciu o teorie Beckera (1962), mozna stwier-
dzié, ze wiekszos¢ dziatan zaproponowanych w NPR powinna doprowadzi¢ do wzrostu
tzw. ogdlnego kapitatu ludzkiego, czyli wiedzy i umiejetnosci o charakterze uniwersal-
nym, takich, ktére moga by¢ wykorzystane u kazdego potencjalnego pracodawcy —
w kazdej firmie i w kazdym zawodzie. Cze$¢ dziatan prowadzi jednak do akumulacji ka-
pitatu ludzkiego specyficznego dla zawodu, tzn. do uzyskania takiej wiedzy oraz umiejet-
nosci, ktére mogg by¢ wykorzystane tylko w jednym zawodzie, a tym samym w przypad-
ku zmiany zawodu stajg sie bezuzyteczne. Zaréwno akumulacja kapitatu ogdlinego, jak
i specyficznego dla zawodu, prowadzi do wzrostu produktywnosci, a co na doskonale
konkurencyjnym rynku pracy powinno skutkowaé wzrostem ptac. Naturalnie, w przypad-
ku inwestycji w kapitat specyficzny dla zawodu, wzrost ptacy moze zosta¢ utrzymany do-
péty, dopdki nie dojdzie do zmiany zawodu. Podstawowym warunkiem wptywu akumula-
cji kapitatu ludzkiego na zatrudnialnos¢ jest to, aby zdobywana wiedza i umiejetnosci by-
ty zgodne z zapotrzebowaniem zgtaszanym przez pracodawce. Dopasowanie podazy
kwalifikacji do popytu musi nastgpi¢ zaréwno na poziomie kapitatu ogélnego, np. umie-
jetnos¢ obstugi komputera, znajomos$¢ danego jezyka obcego, jak i na poziomie kapitatu
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specyficznego dla wykonywanego zawodu.*6 O ile poczatkowo dana osoba nie posiada
oczekiwanych przez pracodawce umiejetnosci, to jej produktywnos¢ jest na tyle niska, ze
dla pracodawcy zatrudnienie jej nie jest optacalne. Zdobycie bardzo konkretnych, nie-
zbednych w danej firmie i zawodzie, umiejetnoéci prowadzi wiec do wzrostu produktyw-
nosci, a tym samym zatrudnialnosci. Objawia sie to wzrostem prawdopodobienstwa uzy-
skania pracy przez osoby bezrobotne oraz spadkiem prawdopodobienstwa utraty pracy
przez osoby zatrudnione.

Empiryczna weryfikacja stusznosci powyzszych rozwazan teoretycznych wymaga zba-
dania czy akumulacja kapitatu ludzkiego poprzez wzrost poziomu wyksztatcenia oraz udziat
w szkoleniach zawodowych ma wptyw na (1) prawdopodobienstwo przeptywu z bezrobo-
cia do zatrudnienia, (2) prawdopodobienstwo przeptywu z zatrudnienia do bezrobocia, (3)
poziom pfac.

Przeprowadzone przez nasz zespét badania ekonometryczne na podstawie danych
z Badania Aktywnos$ci Ekonomicznej Ludnoéci (BAEL) dajg nastepujgce wyniki:4”
® Udziat osoby bezrobotnej w szkoleniu zawodowym zwieksza prawdopodobienstwo uzy-

skania przez nig zatrudnienia. Wptyw ten jest jednak istotny statystycznie tylko w przy-
padku szkolen finansowanych przez bezrobotnego, nie jest za$ istotny (na poziomie
10%) w przypadku szkolen finansowanych przez urzad pracy.*® Dotyczy on w duzo wigk-
szym stopniu szkolert majgcych na celu zmiane kwalifikacji zawodowych niz szkolen do-
skonalgcych kwalifikacje. Czynnikiem sprzyjajgcym znalezieniu pracy jest tez fakt ksztat-
cenia sie w szkole w celu doskonalenia kwalifikacji zawodowych. Ponadto, prawdopodo-
bienstwo znalezienia pracy jest wprost proporcjonalne do poziomu wyksztatcenia osoby
bezrobotnej. Wszystkie te wyniki potwierdzajg teze, ze zatrudnialno$¢ bezrobotnych jest
wprost proporcjonalna do zasobu kapitatu ludzkiego.

@ Udziat pracownika w szkoleniu zorganizowanym przez pracodawce zmniejsza prawdo-
podobienstwo jego odptywu do bezrobocia. Natomiast udziat pracownika w szkoleniach
zorganizowanych z wtasnej inicjatywy nie ma wptywu na ryzyko utraty pracy. Mozna z te-
go wyciggna¢ wniosek, ze pracodawca wie najlepiej jakiego typu szkolenie wptynie na
wzrost produktywnosci pracownika, za$ po zakonczeniu szkolenia zwolnienie takiego
pracownika nie jest optacalne. Ponadto, prawdopodobienstwo odptywu do bezrobocia
jest odwrotnie proporcjonalne do poziomu wyksztatcenia pracownika.

@ Udziat pracownika w szkoleniu zawodowym nie ma istothego wptywu na jego ptace. Jedno-
czesdnie jednak poziom ptacy ro$nie wraz ze wzrostem stazu w obecnym miejscu pracy. By¢
moze wiec ptaca nie reaguje kazdorazowo na udziat pracownika w szkoleniu zawodowym,
ale raczej jest skorelowana ze wzrostem produktywno$ci pracownika w diuzszym okresie,
ktéry wynika zaréwno z przyrostu kapitatu ludzkiego na skutek inwestycji w szkolenia, jak
i na skutek uczenia sie poprzez prace (tzw. learning-by-doing). Ponadto, ptaca pracownika
jest w sposdb istotny statystycznie dodatnio zwigzana z poziomem jego wyksztatcenia.

Na podstawie powyzszych wynikow mozna wyciggna¢ kilka istotnych wnioskéw dotycza-
cych wptywu inwestycji w kapitat ludzki na bezrobocie i zatrudnienie.

Po pierwsze, skuteczng metodg ograniczania bezrobocia oraz zwigkszania trwatosci za-
trudnienia wydajg sie inwestycje we wzrost poziomu wyksztatcenia sity roboczej. W szcze-

46 Niwelowanie niedopasowania kapitatu ogélnego moze by¢ realizowane poprzez umozliwienie zdo-
bywania umiejetnosci powszechnie wymaganych przez pracodawcoéw, za$ zawodowe niedopaso-
wanie podazy do popytu na prace moze by¢ zmniejszane poprzez szkolenie w zawodach deficy-
towych.

47 Badania ekonometryczne polegaty, po pierwsze, na oszacowaniu modelu logitowego determinant
przeptywdw z bezrobocia do zatrudnienia oraz z zatrudnienia do bezrobocia na podstawie danych
BEAL z 2002 roku, za$ po drugie, na oszacowaniu modelu ptac przy pomocy zwyktej MNK na pod-
stawie potgczonych danych BAEL z lat 2001-2003.

48 Poziom istotnosci szacowanego parametru wynosi 14%.



golnie korzystnej sytuacji pod tym wzgledem sg osoby w wyzszym wyksztatceniem. Poréw-
nujac efekty zatrudnieniowe inwestycji w szkolenia oraz w wyksztatcenie nalezy réwniez
wzig¢ pod uwage koszty obu tych inwestycji, ktére w tym drugim przypadku sg duzo wy-
zsze. Poza tym, fakt, ze obecnie osoby z wyksztalceniem wyzszym bardzo dobrze radzg
sobie na rynku pracy nie oznacza, ze masowe ksztatcenie mtodziezy na poziomie wyzszym
wywota rownie dobre skutki. Masowo$¢ moze sie bowiem wigza¢ ze spadkiem jakosci
ksztatcenia, jesli nie wzrosng proporcjonalnie srodki na finansowanie szkolnictwa wyzsze-
go. Ponadto, ksztatcenie bedzie rozszerzone na osoby mniej zdolne, a tym samym moga-
ce po skonczeniu studiéw gorzej radzi¢ sobie na rynku pracy od obecnych absolwentow
szkoét wyzszych.

Po drugie, inwestycje w szkolenia zawodowe finansowane przez urzedy pracy nie majg
statystycznie istotnego wptywu na zatrudnialno$¢ osob bezrobotnych#?, w przeciwienstwie
do szkolen finansowanych przez samych bezrobotnych. Celowe wydaje sie wiec zidentyfi-
kowanie przyczyn tego zjawiska. By¢ moze konieczne jest lepsze adresowanie szkolen
przez urzedy pracy, np. kierowanie na szkolenia os6b o cechach zblizonych do cech pra-
cownikow szkolonych przez pracodawcéw. Badania wskazujg bowiem, ze szkolenia finan-
sowane przez firmy musza byc¢ efektywne, gdyz w sposob istotny ograniczajg odptywy z za-
trudnienia do bezrobocia. By¢é moze konieczne jest lepsze dostosowanie programéw szko-
len do oczekiwan pracodawcéw lub tez poprawa jakosci tych szkolen. W kazdym razie nie
podjecie zadnych dziatan w kierunku poprawy efektywnosci szkolen bedzie réwnoznaczne
z nieefektywnym wykorzystaniem srodkéw publicznych.

Po trzecie, uzyskaniu zatrudnienia przez osobe bezrobotng sprzyja zaréwno szkolenie
prowadzgce do zmiany kwalifikacji zawodowych, jak i, w nieco mniejszym stopniu, szkole-
nie doskonalgce posiadane kwalifikacje. Oba typy szkolen powinny by¢ wiec oferowane
bezrobotnym przez urzedy pracy.

39.

Determinanty udziatu w szkoleniach zawodowych

Majgc zamiar ocenic¢, czy zaplanowane w NPR dziatania prowadzace do akumulacji ka-
pitatu ludzkiego sg stuszne, celowe wydaje sie przeanalizowanie, jakie czynniki decydujg
0 udziale pracownikéw w szkoleniach zawodowych. W tym celu oszacowany zastat przez
nasz zespét wielomianowy model logitowy determinant udziatu pracownikéw w szkoleniach
wedtug zrodta finansowania szkolen. Wyniki tej analizy wskazujg, ze prawdopodobienstwo
udziatu pracownika w szkoleniu finansowanym przez firme:

@ jest relatywnie wyzsze w przypadku mezczyzn,

@ jest w sposob nieliniowy zwigzane z wiekiem pracownika. Mianowicie, poczatkowo, wraz
ze wzrostem wieku pracownika do 30 roku zycia rosnie prawdopodobienstwo jego udzia-
lu w szkoleniu zawodowym, potem za$ monotonicznie maleje.

@ jest dodatnio zwigzane z poziomem wyksztatcenia pracownika,

@ jest wprost proporcjonalne do wielkosci firmy.

Natomiast, prawdopodobienstwo udziatu pracownika w szkoleniu samodzielnie sfinan-
sowanym:

@ jest dodatnio zwigzane z poziomem wyksztatcenia pracownika,

@ jest wprost proporcjonalne do wielkosci firmy.

49 Wprawdzie oszacowany parametr wptywu jest dodatni, ale nie jest on istotny statystycznie.
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40.

Przedsiewziecia i dzialania stuzgce realizacji celow i priorytetéw strategicznych

Dziatania zapisane w NPR, ktérych realizacja moze teoretycznie wptynaé na zaséb ka-
pitatu ludzkiego oséb w nich uczestniczgcych, a w efekcie réwniez na ich sytuacje na ryn-
ku pracy:

Zapewnienie powszechnego dostepu do ustug elektronicznych

Dziatanie to bedzie realizowane m.in. poprzez budowe infrastruktury dostepu do szero-
kopasmowego internetu dla sfery publicznej i komercyjnej. Internet daje ogromne mozliwo-
Sci podnoszenia kwalifikacji zawodowych poprzez samoksztalcenie, wiec upowszechnienie
dostepu do internetu moze zaowocowa¢ wzrostem kapitatu ludzkiego grup z niego korzy-
stajgcych. W efekcie, mozna sie spodziewac, ze spadnie prawdopodobienstwo odptywu
tych oséb z zatrudnienia do bezrobocia, a wzrost kwalifikacji, a zarazem produktywnosci,
przyczyni sie do wzrostu ptac. Rozktad tych efektow wedtug ptci, wieku i wyksztatcenia pra-
cownikow bedzie zalezat od struktury pracownikéw, zaréwno sfery publicznej, jak i komer-
cyjnej, ktérzy uzyskaja w wyniku realizacji tego dziatania dostep do internetu i bedg z nie-
go aktywnie korzystali. Z kolei, rozktad efektéw wedtug klasy miejscowosci (miasto/wies)
oraz regiondw bedzie zalezat od tego, gdzie dostep do internetu bedzie szczegdlnie inten-
sywnie upowszechniany. Jako ze w ramach tego dziatania nie sg przewidziane preferencje
dla zadnej z tych grup, nie ma podstaw do stwierdzenia, jak te rozktady bedg wyglgdaty.
Ponadto, stwierdzony empirycznie ujemny wptyw inwestycji w kapitat ludzki na prawdopo-
dobienstwo odptywu z zatrudnienia do bezrobocia odnosit sie do udziatu w szkoleniach za-
wodowych, natomiast w przypadku samoksztatcenia efekt ten moze wystepowac z inng si-
tg lub w ogoble nie wystepowac.

Rozwdj infrastruktury spotecznej na obszarach wiejskich

Umozliwienie w ramach tego dziatania dostepu do internetu szerokopasmowego, majg-
ce na celu poprawe warunkéw nauczania i dostosowanie ich do potrzeb gospodarki i ryn-
ku pracy, moze doprowadzi¢ do wzrostu zasobu og6lnego kapitatu ludzkiego ucznidéw szkot
na obszarach wiejskich. Powinno to zwiekszy¢ zatrudnialno$¢ absolwentéw szkét na wsi,
a tym samym realizacja tego dziatania moze przyczyni¢ do ograniczenia ukrytego bezrobo-
cia w rolnictwie.

Aktywizacja zawodowa 0s6b znajdujgcych sie w szczegdinie niekorzystnej sytuacji na
rynku pracy

W ramach tego dziatania wspierane beda m.in. lokalne programy edukacyjne adresowa-
ne do mtodziezy — absolwentow, oséb niepetnosprawnych, kobiet, oséb powyzej 50. roku
zycia, imigrantéw, mniejszosci etnicznych i narodowych, mieszkancow obszaréw wiejskich
i matych miast. Jesli programy te bedg miaty na celu wyposazenie tych grup oséb w kwali-
fikacje zawodowe, to bedziemy mieli do czynienia ze wzrostem ich kapitatu ludzkiego. Na-
lezy jednak wzig¢ pod uwage, ze sg to grupy wyodrebnione aktualnie obowigzujgcg usta-
wg a nie na podstawie pogtebionych analiz ustalajgcych, kto ma najwigeksze trudnosci
w podijeciu pracy. Nie na wszystkich lokalnych rynkach identyczne cechy poszukujgcych
pracy stanowig przeszkode w jej uzyskaniu.

Stworzenie srodowiskowego systemu przekwalifikowywania pracownikow

W ramach tego dziatania publiczne stuzby zatrudnienia bedg inicjowaty Srodowiskowe
(lokalne i regionalne) programy przekwalifikowania skierowane przede wszystkim do pra-
cownikéw restrukturyzowanych sektorow gospodarki oraz mieszkancow zdegradowanych



obszaréw miejskich, poprzemystowych i powojskowych. W efekcie wzro$nie kapitat ludzki
uczestnikdw tych programow, zwigkszajac ich szanse na uzyskanie zatrudnienia w nowym
zawodzie. O ile dziatanie to okaze sie skuteczne, to doprowadzi do poprawy dopasowania
struktury podazy do popytu na prace na poziomie lokalnym. Aby to sie jednak udato, ko-
nieczna jest prawidtowa identyfikacja struktury popytu na prace oraz dostosowanie progra-
moéw szkolen do potrzeb zgtaszanych przez potencjalnych pracodawcow.
Przekwalifikowywanie pracownikéw wydaje sie zasadne z dwoéch powodéw. Po pierw-
sze, osoba zmieniajgca zawdd, przechodzgc bezposrednio z jednego miejsca zatrudnienia
do drugiego, nie traci ogdlnego kapitatu ludzkiego, tzn. posiadanej juz wczesniej wiedzy
i umiejetnosci, ktére mogg by¢ wykorzystane w nowym miejscu zatrudnienia. W przypadku
trafienia do bezrobocia ogélny kapitat ludzki ulegatby stopniowej deprecjacji, co zmniejszy-
loby szanse na uzyskanie pracy przez taka osobe. Po drugie, pokrycie ze srodkéw publicz-
nych kosztéw zmiany kwalifikacji zawodowych stwarza pracownikom zagrozonym utratg
pracy realng szanse na relatywnie bezproblemowg zmiane zatrudnienia. W przeciwnym
wypadku pracownika mogtoby nie by¢ sta¢ na poniesienie kosztow przekwalifikowania,
a tym samym mogtby on trafi¢ do bezrobocia. W efekcie, na rynkach lokalnych przechodza-
cych intensywng restrukturyzacje, w wiekszym stopniu rostoby bezrobocie strukturalne.

Zapewnienie dostepu do publicznego systemu informacji i poradnictwa zawodowego

Realizacja tego dziatania moze doprowadzi¢ do wzrostu zainteresowania zmiang kwali-
fikacji zawodowych, co w efekcie moze skutkowa¢ spadkiem bezrobocia strukturalnego.
Czynnikiem zwiekszajgcym skutecznos¢ tego dziatania mogtoby by¢ finansowanie ze $rod-
koéw publicznych kosztéw zmiany kwalifikacji zawodowych. Realizacja tego dziatania po-
winna mie¢ szczegdlnie duzy wplyw na sytuacje na tych lokalnych rynkach pracy, gdzie wy-
stepuje wyjgtkowo wysokie bezrobocie strukturalne. Wydaje sie wiec, ze tam wiasnie po-
winny by¢ skoncentrowane dziatania.

Wyréwnywanie szans uczniow

Odnosilismy sie do tego dziatania (polegajacego m.in. na zwiekszaniu dostepu do edu-
kacji uczniom z deficytami rozwojowymi, pochodzacym z obszaréw wiejskich oraz ze $ro-
dowisk miejskich dotknietych ubdstwem) w trakcie analizowania wptywu NPR na réznice
terytorialne na rynku pracy. Oczekiwane skutki tego dziatania bedg zalezaly od tego, na
czym konkretnie bedzie ono polegato. Jesli, na przyktad, uczniom ze Srodowisk dotknietych
ubostwem utatwiona zostanie kontynuacja nauki na kolejnych poziomach edukaciji, to w kil-
kuletniej perspektywie powinna poprawi¢ sie struktura wyksztatcenia tych grup ludnosci.
Jesli natomiast pomoc bedzie miata charakter bardziej dorazny i nie wplynie na strukture
wyksztatcenia, to i tak mozna oczekiwac wzrostu wiedzy i umiejetnoéci absolwentow szkot.
Z kolei, wiekszy zas6b ogolnego kapitatu ludzkiego powinien doprowadzi¢ do wzrostu za-
trudnienia tych grup, a tym samym do spadku bezrobocia.

Zwiekszenie dostepu do ksztatcenia na poziomie wyzszym

Dziatanie to bedzie polegato m.in. na zwigkszaniu dostepu do edukacji na poziomie wy-
zszym miodziezy pochodzgcej z obszardéw wiejskich oraz ze srodowisk miejskich dotknie-
tych ubostwem. Skutki realizacji tego dziatania powinny by¢ analogiczne do opisanych po-
wyzej.

Wspieranie ksztatcenia ustawicznego

W ramach tego dziatania realizowane bedg projekty sprzyjajgce uczeniu sie przez cate
zycie. W tym celu wzros$nie rola szkét wyzszych w ksztatceniu dorostych oraz zintegrowa-
ny zostanie system ksztatcenia ustawicznego z tradycyjnym. Efektem realizacji tego dzia-
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tania powinien by¢ wzrost (lub zahamowanie spadku) zasobu ogélnego kapitatu ludzkiego
0s6b biorgcych udziat w ksztatceniu ustawicznym, a tym samym powinna wzrosna¢ ich za-
trudnialnos¢. Skala wplywu realizacji tego dziatania na zatrudnienie bedzie zalezata od
stopnia dostepnosci programow ksztatcenia ustawicznego. Wydaje sie, ze ich dostepnos¢
powinna by¢ wprost proporcjonalna do skali bezrobocia w danym regionie. Zréznicowanie
dostepnosci ksztatcenia ustawicznego wedtug pici wieku i poziomu wyksztatcenia jest na-
tomiast dyskusyjne. Z jednej bowiem strony, pracodawcy szkolg relatywnie czesciej mez-
czyzn niz kobiety, osoby do$¢ miode oraz dobrze wyksztatcone. Jeéli wiec bedzie sie szko-
lito osoby o tych wiasnie cechach, to skuteczno$¢ takich szkolen, w sensie prawdopodo-
bienstwa znalezienia pracy, powinna by¢ relatywnie najwigeksza, gdyz pracodawcy inwe-
stujg w szkolenie tych pracownikow, ktérzy gwarantujg najwigekszy przyrost produktywno-
Sci. Z drugiej jednak strony, realizacja tego dziatania powinna stuzy¢ rowniez poprawie sy-
tuacji innych grup oséb, tj. kobiet, oséb starszych i stabo wyksztatconych, nawet jesli szan-
sa na znalezienie pracy przez te osoby bytaby nieco nizsza. Ale nie mozna tez dopusci¢ do
szkoleni takich osob, ktérych produktywno$¢ w wyniku szkolenia nie ulega zmianie, gdyz
bytoby to po prostu marnowanie Srodkéw.

Powszechna edukacja teleinformatyczna

W ramach tego dziatania wprowadzony zostanie powszechnie dostepny system kursow,
umozliwiajgcych zdobycie podstawowej wiedzy z zakresu obstugi komputera i internetu.
Udziat w tych kursach moze mie¢ zaréwno bezposredni, jak i posredni wptyw na zatrudnial-
nos¢. Po pierwsze bowiem, umiejetnosé obstugi komputera oraz internetu sama w sobie
stanowi ogdiny kapitat ludzki, tzn. taki, ktéry moze by¢ wykorzystany zarébwno w obecnym
zawodzie, jak i w przypadku jego zmiany. Po drugie za$, zdobycie tych umiejetnosci stwa-
rza mozliwo$¢ dalszego powiekszania kapitatu ludzkiego poprzez samoksztalcenie sie
przez internet. Samoksztalcenie moze prowadzi¢ do akumulacji zaréwno kapitatu ogolne-
go, jak i specyficznego dla obecnie wykonywanego zawodu.

Zwiekszanie zaangazowania spoteczeristwa w edukacje

Jednym z celéw tego dziatania jest spowodowanie, aby osoby doroste korzystaty z za-
sobéw edukacyjnych. Ma to zosta¢ osiggniete m.in. poprzez wzmocnienie roli szkoty jako
lokalnego centrum ksztatcenia ustawicznego. Jesli owo ksztatcenie prowadzitoby do wzro-
stu kwalifikacji zawodowych, to mielibySmy do czynienia ze wzrostem kapitatu ludzkiego,
a zarazem zatrudnialno$ci, os6b w nim uczestniczgcych.

Rozwijanie i promowanie wspdtpracy europejskiej w edukacji

Dziatanie to ma m.in. na celu poprawe znajomosci jezykdédw obcych. Nie wiadomo jed-
nak, jak cel ten bedzie realizowany. Jesli odbywatoby sie to poprzez organizacje kursow je-
zykowych, doprowadzitoby to do wzrostu ogélnego kapitatu ludzkiego oraz do wzrostu za-
trudnialnosci.

Ksztaftowanie postaw przedsiebiorczych, innowacyjnych i proekologicznych

Dziatanie to zaktada m.in. wprowadzenie na wszystkich poziomach nauczania nauki
przedsiebiorczosci. W efekcie, wzroénie zasob kapitatu ludzkiego, a jednoczes$nie powinna
wzrosng¢ samozatrudnialnos¢ absolwentéw szkét. W praktyce jednak wplyw tego dziatania
na samozatrudnienie absolwentéw moze by¢ niewielki, gdyz wydaje sie, ze duzo istotniej-
sze od zdobycia wiedzy na temat zaktadania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wy-
daje sie osiggniecie odpowiedniego poziomu kompetencji zawodowej, tzw. kapitatu specy-
ficznego, ktére wymaga wielu lat doswiadczenia zawodowego. Potwierdzajg to wyniki ba-
dan. Wplyw tego dziatania na ograniczenie bezrobocia moze by¢ réwniez niewielki, gdyz



dziatalnos$¢ gospodarczg prowadzg w duzej czeéci osoby dobrze wyksztatcone, ktore i tak
nie miatyby problemoéw ze znalezieniem pracy (Liwinski (1998)).

Doskonalenie zawodowe i ksztattowanie kadr
Dziatanie to poprzez inwestycje w kapitat ludzki kadr powinno doprowadzi¢ do spadku
prawdopodobienstwa odptywu tych pracownikéw do bezrobocia.

Podwyzszanie poziomu kompetencji kluczowych i promowanie ksztatcenia w zakresie
nauk Scistych

Dziatanie to ma na celu m.in. doskonalenie umiejetnosci wykorzystywania wiedzy
w praktyce, korzystania z informacji, rozumowania i my$lenia matematycznego. Wszystkie
te umiejetnosci sg wysoko cenione przez pracodawcow, wiec zdobycie ich doprowadzi do
wzrostu ogdlnego kapitatu ludzkiego, a zarazem — potencjalnie — moze przyczyni¢ sie do
wzrostu zatrudnialnosci.

Badania ogtoszen prasowych dotyczacych ofert pracy z 2004 r. wskazaly, ze rozwija sie
popyt na pracownikéw o przygotowaniu technicznym (Bgba 2004).

Rozwdj i doskonalenie standarddéw, programdw oraz metod i warunkéw nauczania

Jesli realizacja tego dziatania doprowadzi do wzrostu poziomu ksztatcenia oraz dostoso-
wania programéw ksztatcenia do wymogow rynku pracy, to powinno to skutkowa¢ wzro-
stem ogdlnego kapitatu ludzkiego, a tym samym do zwiekszeniem zatrudnialno$ci absol-
wentéw szkot.

Poprawa jakosci kadry pedagogicznej, kadry akademickiej oraz kadr wspierajgcych
i organizujgcych proces nauczania

Cel ten bedzie realizowany m.in. poprzez powszechne szkolenie w zakresie korzystania
z nowoczesnych narzedzi teleinformatycznych. O ile bedzie to skutkowato wzrostem pozio-
mu ksztalcenia, to bedziemy mieli do czynienia ze wzrostem ogdélnego kapitatu ludzkiego
absolwentow szkét, z zarazem z poprawg ich zatrudnialnosci.

Przewidywane skutki realizacji powyzszych dziatan na rynek pracy zostaty zestawione
w tabeli 1. Niestety, bardzo ogdlny opis planowanych dziatarh w NPR uniemozliwia ocene
relatywnej sity ich wptywu na sytuacje na rynek pracy. Niewatpliwie doktadniejsza ocena
bedzie w niedalekiej przysztosci mozliwa na podstawie programéw operacyjnych, tzn. PO
Wyksztatcenie i kompetencje oraz PO Zatrudnienie i integracja spoteczna.

42.
Zmiany instytucjonalne warunkujace realizacje NPR u obszarze ksztalcenia usta-
wicznego

NPR zaktada, ze jego realizacja bedzie wymagata wprowadzenia szeregu zmian o cha-
rakterze instytucjonalnym. Dwie z tych zmian majg zwigzek z inwestycjami w kapitat ludzki.

Po pierwsze, planuje sie uruchomienie tzw. akademickich inkubatoréw przedsigbiorczo-
$ci, co ma na celu zwiekszenie zdolnosci absolwentéw do samozatrudnienia i uruchamia-
nia wtasnej przedsiebiorczosci. Niewatpliwie inkubatory przedsiebiorczosci bedg w stanie
dostarczy¢ absolwentom praktyczng wiedze dotyczacg otwierania i prowadzenia dziatalno-
§ci gospodarczej. Badania empiryczne (Liwinski (1998)) wskazujg jednak, ze wtasne firmy
otwierajg w duzym stopniu osoby z duzym do$wiadczeniem zawodowym, co wskazuje, ze
do prowadzenia wtasnej dziatalnoéci potrzebny jest wysoki poziom kompetencji zawodo-
wej, ktéry zdobywa sie wraz z doswiadczeniem zawodowym. Nie oznacza to, ze inkubato-
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rom nie uda sie pomoc w stworzeniu firm prywatnych, ale ze, ich rola w tym zakresie pozo-
stanie bardzo ograniczona (Szymariska 2004).

Po drugie, w ramach realizacji NPR ma zostaé wprowadzona instytucja tzw. funduszu
szkoleniowego. Fundusze takie majg by¢ obligatoryjnie tworzone w przedsiebiorstwach za-
trudniajacych powyzej 50 oséb, z odpisu naliczanego w stosunku do funduszu wynagro-
dzen i wliczanego w koszty uzyskania przychodu. Natomiast w mniejszych firmach fundusz
szkoleniowy bedzie fakultatywny. W zamysle autoréw NPR ,taki fundusz stanie sie dzwi-
gnig podnoszenia kapitatu ludzkiego firmy i wzmocnienia jej pozycji rynkowej”. W Swietle
teorii oraz badan empirycznych dotyczgcych inwestycji w kapitat ludzki wydaje sie jednak,
ze w przypadku czesci przedsiebiorstw fundusz ten moze wywota¢ doktadnie odwrotny
skutek, tzn. ostabi¢ ich pozycje rynkowa. W wynikach badar empirycznych znajdujg bo-
wiem potwierdzenie implikacje teorii Beckera (1962), iz firmy powinny szkoli¢ pracownikow
o bardzo konkretnych cechach, tj. mezczyzn oraz osoby relatywnie mtode. Modele teore-
tyczne oparte na teorii kapitatu ludzkiego nie sg jedynie zgodne co do zwigzku pomiedzy
poziomem wyksztatcenia a prawdopodobienstwem szkolenia. Cze$¢ autoréw twierdzi, ze
wiedza szkolna oraz szkolenia majg charakter komplementarny, a wiec zalezno$¢ pomieg-
dzy nimi jest dodatnia. Inni uwazajg natomiast, ze powinny one mie¢ charakter substytucyj-
ny, a tym samym zalezno$¢ pomiedzy mini powinna by¢ ujemna. Wyniki badan empirycz-
nych jednoznacznie potwierdzajg stuszno$¢ hipotezy o komplementarnosci poziomu wy-
ksztatcenia i szkolen. W zwigzku z tym w przedsiebiorstwach, w ktérych zatrudnione sg
osoby o wyzej wymienionych cechach, utworzenie funduszu szkoleniowego nie powinno
mie¢ wptywu na wielko$¢ inwestycji w kapitat ludzki, bowiem pracodawcy w swoim najlep-
szym interesie i tak inwestujg w szkolenie pracownikdéw. Natomiast firmom zatrudniajgcym
pracownikow o dokfadnie przeciwnych cechach, np. firmie budowlanej zatrudniajgcej oso-
by z wyksztatceniem podstawowym, po prostu nie bedzie optacato sie szkoli¢ pracownikdw,
bez wzgledu na to czy fundusz istnienie, czy tez nie. W ich przypadku fundusz szkolenio-
wy bedzie stanowit tylko obcigzenie, ostabiajgce ich pozycje konkurencyjng na rynku. Wy-
daje sie wiec, ze wprowadzenie funduszu szkoleniowego, z jednej strony, sktoni przedsie-
biorstwa zatrudniajgce niskokwalifikowang site roboczg do omijania zagrazajgcego bytowi
firmy przepisu, z drugiej zas, moze doprowadzi¢ do spadku zatrudnienia oséb niskokwali-
fikowanych, czyli grupy, ktérej sytuacja na rynku pracy i tak jest bardzo trudna.
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Ocena 5
Wptyw realizacji dziatan
wyodrebnionych w NPR na rynek pracy kobiet

43.

Sytuacja kobiet na rynku pracy

Przejawami gorszej pozyciji kobiet na rynku pracy jest przede wszystkim nizsza ich sto-
pa aktywnosci oraz zatrudnienia, a takze nizsze zarobki niz mezczyzn. Ale w ostatnich la-
tach liczba bezrobotnych kobiet rosta wolniej niz bezrobotnych mezczyzn, a réznica w sto-
pie bezrobocia miedzy ptciami malata i w 2003 roku wynosita zaledwie 1 punkt procento-
wy. Wynika to z ogromnego odptywu kobiet, zwtaszcza z niskim wyksztatceniem do bierno-
§ci zawodowe;.

Polske cechuje ogromny dystans do krajéw UE-15 co do realizacji celéw nakreslonych
przez Europejskg Strategie Zatrudnienia. Naczelnym celem sformutowanym przez Strate-
gie jest wzrost zatrudnienia, a jego miara powinno byé¢ osiggniecie stopy zatrudnienia ko-
biet w 2010 roku na poziomie 60% (57% w 2005), za$ 70% (67% w 2005) przecietnie.
Tymczasem w Polsce stopy zatrudnienia sg dramatycznie niskie, przy czym dystans jest
stosunkowo mniejszy w przypadku kobiet (réznica 13 punktéw procentowych w poréwna-
niu z 18 punktami dla populacji ogétem). Te stosunkowo ,lepszg” pozycje zawdzieczaja ko-
biety gtéwnie wysokiemu wyksztatceniu formalnemu.

Mozna jednak wskaza¢ wyrazne przeszkody w dalszym wzroscie zatrudnienia kobiet.
Wigza sie one gtownie z kosztami okresowej dezaktywizacji kobiet i wiekszymi obcigzenia-
mi wynikajgcymi z funkcji rodzinnych, gtéwnie opiekuniczych. Kobiety majg prawng mozli-
wos¢ okresowej dezaktywizacji wspomaganej wyptatami zasitkéw, ale ich powr6t na rynek
pracy jest powaznie utrudniony. Kobiety w Polsce cechujg sie znaczng mobilnoscia, kwali-
fikacyjng (np. czesciej od mezczyzn podejmujg ksztalcenie ustawiczne), lecz mniejszg te-
rytorialng. Mniej swobodnie dysponujg swoim czasem, nie sg wiec w petni dyspozycyjne i —
co potwierdzajg badania — mniej czasu przeznaczajg na prace zawodowa. Trudnosci go-
dzeni obowigzkéw zawodowych i rodzinnych skutkujg coraz czesciej wyborami — u jednych
rezygnacji z realizacji zamierzen prokreacyjnych (Kotowska), u innych wycofaniem sie
z rynku pracy (do czego przyczyniajg sie nizsze zarobki i wysokie koszty ustug, w tym
przede wszystkim opiekunczych).

44.

Przedsiewziecia i dziatania stuzgce realizacji celéw i priorytetow strategicznych

Dziatania zapisane w NPR, moga ksztattowac sytuacje kobiet na rynku pracy dwojako:
poprzez bezposrednie oddziatywanie na jakis aspekt funkcjonowania tego rynku, bgdz po-
przez wptywanie na dynamike PKB i tg drogg réwniez na rynek pracy. Poniewaz o determi-
nantach zmian PKB pisaliSmy wczesniej, tu odwotujemy sie tylko tych dziatan, ktérych re-
alizacja bardziej bezposrednio (nie poprzez wzrost gospodarczy) moze wptynaé na sytua-
cje kobiet (ich zatrudnienie, bezrobocie, wynagrodzenie).
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Rozwdj regionalnych produktéw turystycznych

Udziat kobiet w liczbie pracujgcych w sekcji ,Hotele i restauracje”® wynosi okoto 70%
wobec 45% $rednio w gospodarce (por. np. wyniki BAEL). Promowanie rozwoju turystyki
moze zatem oznacza¢ wzrost popytu na prace kobiet i potencjalny wzrost ich zatrudnienia.
Wozrost zatrudnienia w tym sektorze moze by¢ szczegdlng szansg dla kobiet o niskich kwa-
lifikacjach, gdyz taka jest charakterystyka wielu miejsc prac zwigzanych z turystykg. Z dru-
giej strony nalezy jednak pamietac, iz znaczna cze$¢ miejsc pracy tworzonych w turystyce
ma charakter sezonowy, pracy w niepeinym wymiarze czasu pracy, co skutkuje niskimi wy-
nagrodzeniami i nie daje oczekiwanej przez pracujacych stabilnosci zatrudnienia. Wreszcie
nalezy takze pamietaé, ze turystyka ma znikomy udziat w polskim PKB oraz w zatrudnie-
niu%!, stad trudno oczekiwac, aby ewentualne dziatania w tym zakresie — cho¢ mogg przy-
czyni¢ sie do pewnej poprawy sytuaciji na lokalnych rynkach pracy — istotnie zmienity ogél-
ng sytuacje na rynku pracy w Polsce.

Zwigkszenie udziatu kultury i dziatalnosci gospodarczej zwigzanej z kulturg w gospodar-
ce narodowej oraz zachowanie i ochrona dziedzictwa kulturowego oraz rozwdyj infrastruk-
tury kulturalnej

Dziatania polegajgce na rozwoju infrastruktury, wrazania nowych technologii oraz rozwo-
ju ustug powstajgcych w obszarze débr kultury, tworzenie nowych zintegrowanych narodo-
wych produktéw kultury, wzmocnienie dziatalno$ci instytuciji artystycznych a takze dziatania
nakierowane za zachowanie i ochrone krajobrazu wsi mogg potencjalnie pozytywnie od-
dziatywa¢ na sytuacje kobiet na rynku pracy, takze dlatego, ze sg lepiej wyksztalcone od
mezczyzn. Sektor kultury jest tradycyjnym sektorem ich zatrudnienia, a rozw6j w tym ob-
szarze moze zwrotnie wplyng¢ réwniez na rozwoj ustug turystycznych. Ale ponownie nale-
zy wyraznie podkresli¢, ze udziat tego dziatu w zatrudnieniu jest bardzo skromny (udziat
dziatu ,Dziatalno$¢ zwigzana z kulturg rekreacjag i sportem” w liczbie pracujgcych ogétem
wyniést w 2002 roku 0,95%)

Rozwdj infrastruktury spotecznej na obszarach wiejskich

Infrastruktura spoteczna jest pojeciem do$¢ szerokim. Punkt 114 NPR méwi tu o dostep-
nie na wsi do internetu, poprawie warunkéw nauczania dzieci, poprawie warunkéw $wiad-
czenia ustug zdrowotnych, ale takze ustug opiekunczych i kulturalnych. Z punktu widzenia
rynku pracy kobiet warto zwr6ci¢ uwage na kwestie dostepu do placéwek opiekunczych.

Dostep do placowek opiekunczych na dzie¢mi jest jedng z najwazniejszych barier w za-
kresie podazy pracy kobiet. W okresie transformac;ji i wzrostu zréznicowania dochodéw, pro-
blem ten szczegolnie silnie dotknat kobiety o niskich kwalifikacjach, zwtaszcza na obszarach
wiejskich, ktérych niskie dochody nie pozwalajg na korzystanie z komercyjnych placowek
opiekunczych i wymusza wycofanie sie z rynku pracy do nieaktywnosci. Ludno$¢ zamie-
szkata na wsi stanowi 44,9% ludnosci ogotem w wieku 0-14 i 45,2% ludnosci ogétem w wie-
ku 0-6, natomiast udzial miejsc na wsi w ogdlnej liczbie miejsc w przedszkolach wynidst

50 W strukturze klasyfikacji PKD brakuje wyodrebnionej sekcji odnoszacej sie bezposrednio do tury-
stki. Wydaje sie, ze najblizsza tej kategorii pozostaje sekcja ,Hotele i restauracje” oraz pewne ga-
tezie dziatu ,Dziatalno$¢ zwigzana z kulturg rekreacjg i sportem” w sekcji ,Pozostata dziatalnosé
ustugowa komunalna, spoteczna i indywidualna”. Niestety nie ma mozliwosci uzyskania dostepu
do danych o zatrudnieniu na poziomie gatezi. Mozemy postugiwac sie danymi o sekcji ,Hotele i re-
stauracje” lub/i o catej sekcji ,Pozostata dziatalno$¢ ustugowa komunalna, spoteczna i indywidual-
na” (ewentualnie dziat ,Dziatalno$¢ zwigzana z kulturg rekreacja i sportem”).

51 Udziat sekcji” Hotele i restauracje” w PKB wynidst w 2002 roku 1,06%, za$ udziat catej sekcji ,Po-
zostata dziatalnos¢ ustugowa komunalna, spoteczna i indywidualna” — 3,96%. Udziaty w liczbie
pracujgcych na koniec roku tych sekcji wyniosty w 2002 roku odpowiednio: 1,46% oraz 2,25%.
Udziat dziatu ,Dziatalno$¢ zwigzana z kulturg rekreacjg i sportem” wyniést 0,95%.



w 2002 roku 20,4%, zas udziat dzieci ze wsi — 31,2% og6tu populaciji dzieci korzystajgcych
z opieki przedszkolnej.5?> A zatem rozwdj placowek opiekuriczych na obszarach wiejskich
jest niezwykle istotnym czynnikiem moggcym przyczynic¢ sie do wzrostu podazy kobiet, co
jest koniecznym czynnikiem realizacji celéw polityki zatrudnienia i Strategii Lizbonskiej.

Maksymalizacja réznicy pomiedzy dochodem z pracy a mozliwym do uzyskania przez
osobe bezrobotng dochodem z pomocy spotecznej

Zbyt mata réznica miedzy dochodem z pracy a dochodami mozliwymi do uzyskania
z rozmaitych $wiadczen spotecznych (w tym dochoddéw z pomocy spotecznej) w okresie po-
zostawania poza zatrudnieniem jest jedng z gtéwnych barier dla podejmowania pracy,
zwtaszcza przez osoby o niskich kwalifikacjach. Problem ten wystepuje szczegdlnie silnie
w przypadku kobiet, ktérych stawki ptacowe sg srednio 0 20% nizsze niz w przypadku mez-
czyzn a catkowite dochody z pracy nawet 30%. Natomiast Swiadczenia spoteczne nie sg
zréznicowane w zaleznosci od pici $wiadczeniobiorcy.

W przypadku podazy pracy kobiet oprécz probleméw zwigzanych z ogélnym systemem
pomocy dla bezrobotnych (szerzej: patrz punkt 2 w instytucjach rynku pracy) istotne sg tak-
ze systemy pomocy skierowane do catych gospodarstw domowych (zasitki rodzinne i na
dzieci, zasitki macierzynskie). Ich potgczenie z wptywem systemu podatkowego (wysokos¢
opodatkowania wynagrodzen z pracy szczeg6lnie wysoka zwtaszcza w relacji o niskich do-
chodéw, utrata prawa do swiadczen w przypadku podjecia pracy zarobkowej) czesto spra-
wia, ze podejmowanie bgdz kontynuowanie pracy zarobkowej staje sie mniej atrakcyjne fi-
nansowo nhiz zdanie sie na pomoc oferowang ze strony panstwa. Prowadzi¢ to moze do po-
wstawania tak zwanej putapki biernosci zawodowe;j.

Badania empiryczne pokazujg, ze panstwowe dofinansowywanie dziatalnosci ztobkow
i przedszkoli prowadzi do zwigkszania podazy pracy zameznych kobiet, podczas gdy bezpo-
Srednia wyplata dodatkéw na dzieci prowadzi o wystgpienia silnego efektu dochodowego i ob-
niza ich aktywnos$¢ zawodowg (Chevalier i Viitanen (2002), Jaumotte (2003)). Wydaje sie, ze
zatrudnienie kobiet zalezy rébwniez od czasu, na jaki przyznawane sg urlopy macierzynskie
i wychowawcze, jednak wyniki badan empirycznych sg w tej kwestii niejednoznaczne.

Mozna zatem oczekiwac, ze obnizenie stopy zastgpienia dochodéw z pracy dochodami
z zabezpieczenia spotecznego moze okaza¢ sie szczegdlnie pozytywnie oddziatywujgce
na zatrudnialnos¢ kobiet, zwtaszcza tych o niskich kwalifikacjach i na obszarach wiejskich.

Prowadzenie aktywnej polityki pracy

Aktywna polityka rynku pracy moze potencjalnie najskuteczniej oddziatywaé na sytuacje
grup nig objetych na rynku pracy. W NPR zapisano jednak tylko wybrane elementy aktyw-
nych polityk rynku pracy tj. po$rednictwo pracy, natomiast popularyzowanie tzw. alternatyw-
nych i elastycznych form zatrudnienia i promowanie rozwigzan stuzgcych lepszemu wyko-
rzystaniu miejsc pracy de facto aktywng polityka rynku pracy nie jest.

Posrednictwo pracy ma za zadanie obnizenie bariery informacyjnej (czasu i kosztéw) po-
szukiwania pracy z jednej strony i poszukiwania pracownikéw z drugiej. Sprawne posre-
dnictwo jest oczywiscie wtasciwym celem, gdyz moze wptynaé na obnizenie poziomy tzw.
bezrobocia frykcyjnego, ale tez nie ma zadnych podstaw, by twierdzi¢, ze ten rodzaj bez-
robocia stanowi duzg czesé bezrobocia w ogéle. Ograniczanie go wiec tylko w b. matym
stopniu moze poprawi¢ sytuacje na rynku pracy, w tym kobiet (bez r6znicy w stosunku do
sytuacji mezczyzn).

Promowanie elastycznych i alternatywnych form pracy jest mozliwe gtéwnie poprzez za-
pewnianie wlasciwych norm prawnych dla takich form kontraktéw o prace i samozatrudnie-
nia oraz dbato$¢ o obnizenie kosztow ich wprowadzania. Na rynku przepetnionym bezro-

52 Wiecej: patrz punkt 10
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botnymi nawet najmniejsze koszty danej formy zatrudnienia (wynikajgce np. z podziatu eta-
tu miedzy 2 pracownikéw) sg przyczyng jej eliminacji. To nie brak promocji sprawia, ze nie-
ktére z tych form nie sa popularne w Polsce. Wyrazny pozytywny zwigzek zatrudnienia na
czas okreslony z obnizaniem kosztéw wywotatl gwattowny wzrost tego zatrudnienia. Jednak
zapis, ze te formy majg by¢ objete jakas promocjg nie idzie w kierunku, z ktérego miatby
wynika¢ ich wiekszy udziat w rynku pracy. A nietypowe formy zatrudnienia rzeczywiscie
sprzyjaja niejednakowemu wzrostowi zatrudnienia poszczegolnych grup, w tym szczegél-
nie kobiet. Chodzi tu w szczegdlnosci o takie formy, ktore utatwiajg tgczenie pracy zawodo-
wej z obowigzkami rodzinnymi np. to kobiety stanowig wiekszo$¢ pracujgcych w czesci eta-
tu, ale tez nie wszystkie pracujg w tej formie z wtasnego wyboru.5® W Polsce ze wzgledu
na niski poziom ptac realnych netto nie cieszg sie popularnoscig te rodzaje zatrudnienia,
ktére mialyby sie wigzac¢ z jej zmniejszeniem. Trzeba by bylo mie¢ zatem koncepcje $rod-
kow, ktore doprowadzityby do zmniejszenia kosztow prac atypowych, za$ sama populary-
zacja niewiele, lub zgota nic nie da.

W NPR nie okreslono podziatu srodkéw na poszczegélne instrumenty ani zadnych pre-
ferencji grupowych. Z tych przyczyn trudno ustali¢, czy stosowanie aktywnych polityk wy-
wrze wpltyw na sytuacje kobiet na rynku pracy.

Badania zagraniczne wskazujg, ze np. wptyw szkolen na zatrudnienie dorostych mez-
czyzn jest duzo stabszy niz na zatrudnienie dorostych kobiet, a wsréd oséb miodych (15-
24 lat) praktycznie nie wystepuje. Wydaje sie, ze relatywnie wysoka efektywnosé szkolen
skierowanych do bezrobotnych kobiet wynika z faktu, ze kobiety znacznie czesciej niz mez-
czyzni akceptujg nizej optacane stanowiska pracy. Zjawisko to mozna ttumaczy¢ wiekszg
determinacja kobiet do podjecia jakiejkolwiek pracy, co wynika z ich checi udokumentowa-
nia dtuzszego do$wiadczenia zawodowego, ze wzgledu bowiem na czestsze przerwy w za-
trudnieniu z powodu macierzyhnstwa kobiety w porownaniu do mezczyzn majg relatywnie
krotszy staz pracy. To z kolei stawia je w gorszej pozycji negocjacyjnej wobec potencjalne-
go pracodawcy i zmniejsza ich szanse na znalezienie zatrudnienia. Przedstawiona powy-
zej argumentacja sugeruje, ze cze$¢ bezrobotnych kobiet by¢ moze znalaztaby prace nie-
zaleznie od uczestnictwa w szkoleniu, a to podwaza wiarygodnos$¢ wynikow wskazujgcych
na relatywnie wyzszg efektywno$¢ szkolen skierowanych do kobiet niz do mezczyzn.

Aktywizacja zawodowa 0s6b z grup znajdujacych sie w szczegdlnie niekorzystnej sytu-
acji na rynku pracy

W grupach znajdujgcych sie w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy mieszczf si¢ row-
niey (w pewnej czéuci) kobiety. Gdyby odnies¢ sie do zapisébw ustawowych (jak ustawo-
dawca pojmuje grupy niekorzystnie potozone) to kobiety sg wiekszoscig diugotrwale bez-
robotnych, ok. 1/2 miodych, wchodzfcych na rynek pracy i niemal cato$cig os6b bezrobot-
nych samotnie wychowujgcych dzieci w wieku do 7 lat. Poniewaz nie okresla sie we Wstep-
nym projekcie NPR 2007-2013 na czym konkretnie majg polega¢ poszczegoélne dziatania,
mozna wiec przyjac (?), ze bedzie to po prostu zwiekszenie srodkdéw na aktywne polityki
skierowane do tych grup. Jest to tylko przypuszczenie, ale gdyby byto prawdziwe, to jego
urzeczywistnienie oznaczatoby mozliwo$¢ silniejszego promowania kobiet na rynku pracy.
Jednak wplyw na ich potozenie, w tym gtéwnie zatrudnialnos¢ zalezatby od skutecznosci
polityk rynku pracy, ktére — generalnie biorgc — nie jest duza, szczegdlnie w ujeciu global-
nym. Natomiast moze przyczynia¢ sie do zmniejszania réznic miedzygrupowych i by¢
czynnikiem ograniczajgcym wykluczenie spoteczne. Czy tek bedzie, zalezy jednak od

53 Wéréd kobiet bardziej popularne sg elastyczne formy zatrudnienia. Udziat zatrudnionych w niepet-
nym wymiarze czasu pracy w zatrudnieniu ogétem jest prawie dwukrotnie wyzszy wsréd kobiet
(okoto 13 — 15%) niz mezczyzn (8 — 9%). Jesli chodzi o zatrudnienie na czas okres$lony, jego udziat
w zatrudnieniu kobiet ksztaltuje sie na podobnym poziome jak w przypadku mezczyzn i wnosi nie-
co ponad 20%.



szczegotowej konstrukeji i zatem skuteczno$ci poszczegoinych programéw, ich wiadciwe-
go adresowania, a takze od cech lokalnych rynkoéw pracy, na ktérych dojdzie do ich reali-
zacji. Jest to zatem srodek potencjalnie zmniejszajgcy réznice grupowe na rynku pracy, ale
oczywiscie nie ma zadnych gwarancji, ze ten potencjalny wplyw stanie sie rzeczywistoscia.

Zmniejszanie réznicy miedzy podatkowym i parapoatowym obcigzeniem pracy a opodat-
kowaniem kapitatu

Dziatanie to musi polegac na obnizaniu posrednich kosztow pracy (a nie na zwiekszaniu
opodatkowania kapitatu) i tym samym klina podatkowego (patrz: punkt 237 NPR). Z jednej
strony powinno sie przyczyni¢ do wzrostu podazy pracy (wzrost atrakcyjnosci ptac w tym
wzgledem dochodéw socjalnych), obnizenia zainteresowania podazg pracy w szarej stre-
fie a takze do zwiekszenia popytu na prace ze strony pracodawcow, ktérzy przy wysokim
klinie podatkowym dokonujg substytucji drogiej pracy tanszym kapitatem i zwigkszajg inwe-
stycje w srodki trwate kosztem wzrostu zatrudnienia (szarzej patrz: punkt 6 w ocenie wpty-
wu NPR na instytucje rynku pracy).

Cho¢ trudno oczekiwaé, aby zmiany po stronie pozaptacowych kosztéw byty zr6znico-
wane w zaleznoéci od pici, mozemy spodziewac sie, ze efekt takiej obnizki silniej wptynie
na zmiany w popycie i podazy pracy kobiet, ktére otrzymujg nizsze wynagrodzenia.

Wspieranie zatrudnienia w obszarach gospodarki wymagajgcych duzych naktadéw pracy

Wiekszo$¢ dziatbw wymagajacych relatywnie duzych naktaddéw pracy wymienianych
w punkcie 116 NPR to dzialy charakteryzujace sie znaczaca przewaga zatrudnienia mez-
czyzn (budowa infrastruktury komunikacyjnej, budownictwo mieszkaniowe, dziatalno$¢
w obszarze ochrony srodowiska naturalnego). Wyjatkiem sg ustugi turystyczne, gdzie prze-
waza zatrudnienie kobiet, ale tam mozemy sie spodziewac stosunkowo matego wzrostu
liczby miejsc pracy, zwtaszcza dla niskokwalifikowanych, kobiet (wiecej patrz: punkt 1).

Stymulowanie rozwoju zatrudnienia w formach pozarynkowych
Zatrudnienie w formach pozarynkowych nie stanowi petnego substytutu regularnego za-

trudnienia. Moze ono jednak osobom majgcym trudnosci z wejsciem na rynek pracy (na
przyktad kobietom po diugim okresie nieaktywnosci zawodowej zwigzanej z macierzyn-
stwem) utatwi¢ powrét do wypetniania roli pracownika, a poza tym uzyska¢ do$wiadczenie
niezwykle pomocne przy zdobywaniu regularnego zatrudnienia. Badania potwierdzaja, ze
najtrudniej jest podja¢ zatrudnienie osobom wracajgcym do pracy po dtuzszej przerwie,
a w tej grupie mieszczg sie gtéwnie kobiety. Zeby ostabié negatywne oddzialywanie tego
czynnika na stope zatrudnienia kobiet trzeba byloby wyraznie podnie$¢ zawodowg atrak-
cyjnoé¢ ich zatrudnienia — mogtyby tu zosta¢ wykorzystane r6znorodne formy aktywnych
polityk rynku pracy podnoszace kwalifikacje (Socha, Sztanderska, 2000), w tym szczegol-
nie powigzane z odnawianiem i zdobywaniem doswiadczenia zawodowego. A zatem dzia-
tania promujgce zatrudnienie w tego typu instytucjach moga przyczyni¢ sie spadku bezro-
bocia i wzrostu zatrudnienia w sferze rynkowej. Dziatania takie mogg by¢ szczegélnie waz-
ne dla kobiet mtodych, bezposrednio po szkole, nie majacych doswiadczenia zawodowego
oraz dla kobiet o niskich kwalifikacjach.

Tworzenie i rozwijanie rozwigzari stuzgcych godzeniu pracy zawodowej z wychowaniem
dzieci, celem poprawy warunkéw funkcjonowania rodziny

Rozwijanie sieci placowek edukacyjnych i instytucji kultury dla dzieci i mtodziezy

Alternatywne formy edukacji przedszkolnej

W latach dziewieédziesigtych zasadniczg kwestig dla pozycji kobiet na rynku pracy sta-
to sie to, czy w nowym, rynkowym systemie gospodarczym uda sie im powigzac funkcje ro-
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dzinne i zawodowe. Takie powigzanie wymaga wsparcia ze strony panstwa: kobiety funk-
cjonujac na rynku pracy muszg okresowo sie z niego wycofywa¢ w zwigzku z macierzyn-
stwem, potem nan powracac nie powodujac przy tym wysokich kosztéw dla pracodawcéw,
ktore eliminowalyby je z rynku albo znaczgco pogarszaty pozycje wzgledem mezczyzn. Po-
lityka panstwa w tym zakresie polega¢ moze na prawnych gwarancjach takiego wyjscia
i powrotu na rynek pracy oraz na wzieciu na siebie kosztow owej zmiany. Stuzg temu
przede wszystkim urlopy macierzynskie oraz funkcjonujgce od lat siedemdziesigtych urlo-
py wychowawcze, ktére przystugujg osobom sprawujgcym opieke nad dzieckiem w wieku
do czterech lat. W 1995 r. uprawniono do nich rowniez mezczyzn. Wspomaganie diuzszej
dezaktywizacji zawodowej zwigzanej z rodzicielstwem zostato jednak ograniczone do
0sob, ktére nalezg do stosunkowo ubogich. Zatem paristwo nie wspomaga dtuzszej dezak-
tywizacji zawodowej zwigzanej z macierzyfnstwem oséb z gospodarstw domowych o prze-
cietnych, a tym bardziej wyzszych mozliwosciach zarobkowania. Rodzice mogg réwniez
korzysta¢ z zasitku opiekunczego, przyznawanego w razie koniecznosci sprawowania
opieki nad chorym dzieckiem (lub dzieémi) w wysokosci 80% wynagrodzenia. Pozostate
Swiadczenia socjalne, przyznawane kobietom w zwigzku z macierzynstwem sg pomocg ad-
resowang do rodzin borykajgcych sie z trudnosciami w sytuaciji, jesli posiadajg dzieci. Ich
wyptaty znaczgco zmalaty zarébwno pod wptywem cie¢ budzetowych, jak i spadku urodzen.

Wydaje sig, ze zasadniczym problemem dla pracy kobiet nie jest to, jakiej skali zasitki
skompensujg im ich okresowg nieobecno$¢ w pracy, ale jakie skutki wywota korzystanie
z tych uprawnien. W literaturze przytacza sie opinie, ze pracodawcy negatywnie zapatrujg
sie na przerwy w pracy kobiet i ze cze$¢ z nich obawia sie wykorzystywac¢ w petni swoje
uprawnienia. Wazne jest takze to, ze kobiety sg silniej obarczone obowigzkami rodzinnymi
i dlatego mniej swobodnie dysponujg swoim czasem oraz — w wieku $rednim i starszym —
nie sg sktonne do podejmowania pracy poza dotychczasowym miejscem zamieszkania
w takim stopniu, jak mezczyzni. Bez rozwoju réznych, elastycznych form opieki nad dzie¢-
mi, zapewnienia powszechnej ich dostepnosci i niskich kosztéw (dla kobiet o potencjalnie
niewysokich zarobkach) rozwoj zatrudnienia kobiet bedzie napotykat bariery.

Jedng z gtéwnych barier w zwiekszaniu podazy pracy kobiet, (cel dlugookresowy, zwta-
szcza w konteks$cie zadan Strategii Lizbonskiej) jest dostepno$¢ do instytucji opiekuriczych
dla dzieci i os6b dorostych wymagajgcych opieki. Badania empiryczne wyraznie pokazuja,
ze dostep do bezptatnych przedszkoli istotnie zwieksza prawdopodobienstwo podjecia pra-
cy przez samotne matki (Gelbach 2002 dla USA, Chevalier i Viltanen 2002 dla Wielkiej.
Brytanii). Badania wskazujg tez, ze wplyw zwiekszania dostepnosci subsydiowanych
o$rodkéw opieki nad dzie¢mi na wzrost podazy pracy kobiet zalezy dodatkowo od ich po-
ziomu wyksztatcenia i wysokosci dochodéw w catym gospodarstwie domowym (Blau 2000,
Anderson i Levine 2000) i ze najwigkszy wptyw widoczny jest u kobiet stabiej wyksztatco-
nych, dysponujgcym mniejszymi dochodami w rodzinie oraz u kobiet posiadajgcych mtod-
sze dzieci.

W Polsce liczba dzieci objetych opiekg przedszkolng wzrosta z 29,5% w 1990 r. do
34,6% w 2001 pomimo znacznego zmniejszenia dotacji do placéwek przedszkolnych
i spadku ich liczby (o ok. 1/3). Z jednej strony wiec dostepnos$¢ tej opieki zwiekszyta sie, ale
ta korzystna zmiana przebiegata nierbwnomiernie. Nierownomierno$¢ dostepu wynika
z przeniesienia finansowania tych placéwek ze srodkdéw budzetu panstwa i zamoznych
przedsiebiorstw panstwowych do srodkéw samorzgdow terytorialnych, znajdujacych sie
w zroznicowanej sytuacji materialnej. Na terenach, gdzie liczba dzieci jest mata a gmina
biedna, przedszkola sg likwidowane, co powoduje wzrost zr6znicowania dostepu do opie-
ki nad matymi dzie¢mi w uktadzie terytorialnym kraju. Przedszkola nadal sg dotowane, oce-
nia sie (mimo braku systematycznych danych), ze koszty ich prowadzenia w ok. 40% sg
pokrywane przez rodzicow. Przed transformacjg udziat ten nie przekraczat na ogot kilku



procent. Taka ewolucja instytucji opieki nad dzie¢mi sprzyja podejmowaniu i utrzymywaniu
pracy przez kobiety z duzych osrodkéw miejskich, szczegolnie przez dobrze zarabiajgce.
Przeciwnie dziata w odniesieniu do kobiet z matych miejscowosci, z regionéw biednych
i cechujgcych sie niskimi mozliwosciami zarobkowymi.

Warto tez zauwazy¢, ze powszechno$¢ dostepu do ustug opiekunczych dla dzieci jest
nie tylko warunkiem zwigekszenia aktywnosci zawodowej kobiet ale i zwigkszenia ich ptod-
nosci. Roznice miedzy krajami europejskimi, ktorym udato sie odwréci¢ spadkowg tenden-
cje urodzen a tymi , w ktérych ona nadal sie rozwija, polegajg gtéwnie na szerokim funkcjo-
nowaniu rozbudowanej sieci placowek opiekunczych dla dzieci.>*

Wsrdd kobiet wystepuje jeszcze jedna przyczyna ich dezaktywizaciji. W Polsce wystepu-
ja silne wiezi miedzypokoleniowe, co sktania starsze kobiety do wczesniejszego zaprzesta-
wania pracy i wypetniania funkcji rodzinnych, w tym opieki nad wnukami. Wycofywanie za-
sitkbw przedemerytalnych, ograniczanie dostepnosci do $wiadczen przedemerytalnych,
rent, reforma emerytalna wyrazniej uzalezniajgca wysokos¢ przysztych emerytur od stazu
pracy i zachecajgca do wydtuzania okresu aktywnosci ,uderzajg” w ten model funkcjono-
wania rodzinnej opieki nad dzie¢mi. Strategia zatrudnienia (UE i polska) zaktada podniesie-
nie przecietnego wieku przechodzenia na emeryture o 5 lat. Ten proces w Polsce zaledwie
zapoczgtkowano, wydaje sie jednak, ze podniesienie wieku emerytalnego dla kobiet i zréw-
nanie go z wiekiem emerytalnym mezczyzn spowoduje ograniczenie wypetniania funkciji ro-
dzinnych przez starsze kobiety. Nie utatwi to aktywnosci zawodowej kobietom mtodszym,
jesli rownoczesnie nie powstang warunki do lepszej zinstytucjonalizowanej opieki nad
dzie¢mi.

Nasila¢ sie bedzie rébwniez potrzeba zapewnienia opieki osobom starszym i chorym —
rozwoj placéwek opieki dla nich jest niezadowalajgcy, koszty ich prowadzenia powodujg, ze
czesto ani dana osoba (wymagajgca opieki) ani jej rodzina ani lokalny samorzad nie sg
w stanie ich ponies¢, to zas przyczynia sie do ,zatrzymywania” kobiet w domu i ich zmniej-
szong aktywnos$¢ zawodowa, szczegolnie, gdy ich potencjalne zarobki sg niskie.

Wydaje sie zatem, ze najwazniejsze rozwigzania, jakie mialyby prowadzi¢ do realnego
zwigkszenia mozliwosci faczenia pracy zawodowej i funkcji rodzinnych to promowanie form
zatrudnienia dostosowanych o tgczenia tych funkcji (praca w niepetnym wymiarze czasu
pracy, elastyczny czas pracy, telepraca) oraz zwiekszenie dostepu do instytucji opiekun-
czych — co w szczelnoéci powinno wptyng¢ na podaz pracy wérdd kobiet mtodych (19-35
lat) oraz kobiet z najstarszych kohort wieku produkcyjnego (powyzej 55 roku zycia). Zatem
znaczenie ma nie tyle inicjowanie nowych (lub przywracanie starych) rozwigzan, co ich sy-
stematycznosé, wiec zapewnienie dostatecznych Srodkéw na rzecz placéwek opiekun-
czych w celu obnizenia z nimi zwigzanych bezposrednich kosztow.

54 Przyktadem moga by¢ réznice miedzy Norwegig a Wtochami, w ktorych charakterystyka ptodnosci
i aktywnos$ci zawodowej kobiet w 1965 r. byta zblizona, a ktére w 1996 r., cechowaly sie zupetie
innymi wielko$ciami — ptodnos$¢ i aktywnos¢ we Wioszech byta zdecydowani nizsza, ale opieka in-
stytucjonalna nad dzie¢mi bardzo stabo rozwinigta. Badania demograficzne dajg coraz bardziej
jednoznaczne wyniki — por. Muszynska M., ,Opportunity costs childbearing, Italy and Norway”,
SGH, Warszawa 2004, tekst niepublikowany
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PODSUMOWANIE

Problemowi wzrostu zatrudnienia nadano we Wstepnych zatozeniach NPR na lata 2007-
2013 range priorytetu, jednego z zasadniczych. Dobrze, ze stat sie ten cel priorytetem, Bo
chyba nie ma innej dziedziny zycia, ktéra bytaby tak krytycznie oceniana — tgcznie ponad
90% ludnosci widzi jg jako ztg lub bardzo ztg.5®

Jednak NPR w warstwie sprawczej i powigzanej ze srodkami finansowymi jest skoncen-
trowany zaledwie na dwéch obszarach dziatan — z jednej strony na budowaniu kapitatu
ludzkiego, z drugiej na aktywnych politykach rynku pracy. Doptyw pieniedzy powinien zao-
wocowac zardbwno wyzszym poziomem kapitatu ludzkiego, a wiec i zwiekszeniem atrakcyj-
nosci zatrudnienia oséb objetych ksztatceniem, jak i lepszym ich dopasowaniem do popy-
tu na prace w réznych wymiarach kwalifikacyjnych. Cho¢ na ogét nie jest kwestionowany
poglad, ze ksztatcenie wywiera pozytywny wptyw na zatrudnienie, jednak by tak sie stato
szkolenia musza spetnia¢ kilka warunkéw: poczawszy od doboru uczestnikdw ksztatcenia,
rozstrzygniecia kwestii ich partycypaciji finansowej w pokryciu kosztow itp., a skonczywszy
na starannym doborze tresci i metod programowych, zapewnieniu zaangazowania 0s6b
szkolonych w realizacje programu i wielu innych czynnikach, decydujacych o skutecznosci
przedsiewziecia. W wielu przypadkach mozemy przypuszczaé, ze szkolenia poprawig ja-
kos¢ kapitatu ludzkiego i ze to z kolei zapewni zainteresowanie nimi pracodawcéw. Gdyby
jednak inne czynniki ograniczaty korzysci z zatrudnienia przeszkolonych oséb dla firm (np.
w postaci wzrostu ptac wyzszego od uzyskanego zwiekszenia produktywnosci), to te pozy-
tywne efekty moga nie nastapic.

Drugie, zasadnicze dla rynku pracy przedsiewziecie — aktywne polityki rynku pracy jest
trudniejsze do oceny. W tym przypadku rowniez zewnetrzne okolicznosci w stosunku do sa-
mych programéw moga przyczyni¢ si¢ do obnizenia ewentualnych korzysci. Ale tez same
programy mogg by¢ nieskuteczne. W priorytetach i dziataniach wyeksponowano potencjal-
nie korzystne dla rynku pracy aktywne programy (posrednictwo i szkolenia), ale juz w ukta-
dzie realizacyjnym pojawit sie wiasciwie peten zestaw aktywnych programoéw dopuszczo-
nych przez aktualng Ustawe o promocji zatrudnienia, tacznie z tymi, o ktérych wiadomo, ze
skuteczne nie sg. O skutecznoéci pozostatych na polskim rynku pracy mozna za$ wniosko-
wac wylacznie na podstawie niewtasciwych albo przestarzatych informacji. Zewnetrzne ba-
dania (gtéwnie w krajach OECD) wskazujg, ze w skali makroekonomicznej efekty aktywnych
programéw — w postaci wzrostu zatrudnienia lub zmniejszenia bezrobocia — sg niewielkie,
a ich waga wynika gtéwnie z oddziatywani na bezrobocie diugookresowe. W polskich warun-
kach jest to wielki walor, poniewaz wysokie bezrobocie dtugotrwate nie ,roztadowuje” sie
przez przechodzeni do zatrudnienia a do biernosci, co przez nacisk na redystrybucje obcig-
za finanse panstwa i rbwniez ogranicza potencjalnie osiagalny wzrost zatrudnienia.

Powyzsze gtéwne przedsiewzigcia zwigzane z pozyskiwaniem srodkéw z UE, wplywaja-
ce na rynek pracy mogg okazac sie skuteczne pod warunkiem, ze ,zadziatajg” w sprzyjaja-
cym otoczeniu instytucjonalnym. Wiekszos$¢ dziatan o charakterze instytucjonalnym jest

55 Wedtug badan CBOS Opinie o rynku pracy, bezrobociu i stosunku do bezrobotnych prawie wszy-
scy Polacy negatywnie oceniajg sytuacje na krajowym rynku pracy uznajac, ze jest bardzo zta
(51%) lub zta (41%). Suma negatywnych ocen przekracza 90% od ponad 3 lat. Jednoczesnie tyl-
ko ok. 11% Polakow sadzi, ze zostawszy bezrobociem mozna liczy¢ na jakgkolwiek pomoc ze stro-
ny instytucji panstwowych.
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kierunkowo stuszna, ale mato konkretna, co po uszczego6towieniu moze okazaé sie zupet-
nie czyms$ innym niemozna bytoby sie spodziewaé z ogdlnego zapisu. Mozliwe sg r6zne in-
terpretacje zapowiadanych zmian instytucjonalnych. Niektére juz teraz budzg niepokéj —
jak przymusowy, powiekszajgcy koszty fundusz szkoleniowy, czy niejasno okreslone co do
charakteru wzmacnianie partnerstwa spotecznego.

Wreszcie, NPR nie zajmuje sie szeregiem kwestii o kluczowym znaczeniu dla rynku pra-
cy np. czy aktywne polityki i szkolenia zostang skierowane do os6b, mogacych najefektyw-
niej je spozytkowaé, czy do oséb o szczegdlnych trudnosciach na rynku pracy (te zostaty
okreslone zgodnie z ustawa) i w jakich proporcjach sie to dokona. Pomija zupetnie szereg
waznych kwestii instytucjonalnych, jak negocjowanie wysokosci ptac, stanowienie ptacy mi-
nimalnej, akceptowanie wzrostu rozpietosci ptac itp. Zupetnie zaskakuje fakt, ze choc¢
wzmochienie rynku jako mechanizmu jest eksponowanym priorytetem, nie mozna w nim
znalez¢ nic na temat wzmocnienie mechanizmu (rynkowego) rynku pracy.

Analizujgc zapisy Wstepnego projektu NPR 2007-2013 nie moglismy nie odnies¢ sie do
2 innych strategicznych kwestii, a mianowicie do tego, czy cele — wzrostu zatrudnienia
i bardziej rbwnomiernego rozmieszczenia przestrzennego pozytywnych (i negatywnych)
zmian na rynku pracy moga wyniku realizacji NPR by¢ osiggniete. Nie uzyskaliSmy w tym
zakresie jasnych odpowiedzi, ale dostrzegliSmy kilka — jak sie wydaje — istotnych zwigzkdw,
warunkujgcych ich realizacje. W przypadku analizy rozmieszczenia przestrzennego proce-
séw zachodzacych na rynku pracy mogliSmy ostatecznie powiedzie¢ zdumiewajgco mato,
NPR bowiem dostarcza w gruncie rzeczy niewiele materiatu do analizy tego aspektu.
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