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UWAGI  WSTÊPNE

Kryteria oceny wp³ywu realizacji 
Wstêpnego projektu NPR  2007-2013

1. 
Znaczna czêœæ zadañ, nakreœlonych we „Wstêpnym projekcie Narodowego Planu Roz-

woju 2007-2013” dotyczy zagadnieñ zwi¹zanych z rynkiem pracy. Mo¿na uznaæ, ¿e s¹ pod-
stawy, by z jego perspektywy oceniaæ nie tylko te czêœci NPR, które zosta³y wprost zaadre-
sowane do zagadnieñ rynku pracy (g³ównie mieszcz¹ce siê w priorytecie „Zatrudnienie”)
ale i w innych, których realizacja mo¿e wp³ywaæ na dzia³anie rynku pracy i jego wyniki (pkt.
2, 86, 92, 95, 98, 103-105).

Ocena wp³ywu realizacji NPR na rynek pracy musi opieraæ siê na jakichœ kryteriach. Naj-
w³aœciwsze wydaj¹ siê kryteria zwi¹zane z pojêciem sprawnoœci. Rynek pracy mo¿na
uznaæ za sprawny, jeœli:
● pozwala wykorzystaæ w pe³ni istniej¹ce zasoby pracy,
● doprowadza do ich p³ynnej i efektywnej alokacji,
● powoduje rozwój kapita³u ludzkiego (wiedzy, umiejêtnoœci, motywacji).

Taki rynek jest idea³em, zarówno z powodów ekonomicznych – zapewnia najwy¿sz¹
z mo¿liwych efektywnoœæ wykorzystania zasobów pracy i rozwój tych zasobów, jak i z po-
wodów spo³ecznych – sprzyja integracji spo³ecznej przez dostarczanie ludziom mo¿liwoœci
wykonywania pracy jak najlepiej dostosowanej do ich potencja³u ludzkiego, a zarazem
stwarza im szanse rozwoju tego potencja³u. Dla osób, które mog¹ i chc¹ pracowaæ, jest
Ÿród³em dochodów i wa¿nym sposobem uczestnictwa w ¿yciu spo³ecznym. Ekonomiczny
sens sprawnego rynku pracy zawiera siê ostatecznie w tym, ¿e staje siê on podstaw¹ suk-
cesu gospodarczego spo³eczeñstwa – daje mu podstawy do d³ugotrwa³ego wzrostu dobro-
bytu. Podejmowanie dzia³añ w celu usprawnienia rynku pracy jest kluczowym zadaniem
ekonomicznym i spo³ecznym, nie sposób by³oby je pomijaæ w konstruowaniu krajowej stra-
tegii rozwojowej, jak¹ jest NPR. 

Poni¿sza analiza odnosi siê powy¿szych kryteriów – ocena potencjalnego wp³ywu wdra-
¿ania NPR bêdzie dokonywana w³aœnie przez pryzmat pytañ: czy wyrazi siê on w zwiêk-
szaniu wykorzystania zasobów pracy, w ich pomna¿aniu iloœciowym i jakoœciowym i w ich
lepszej i p³ynniejszej alokacji.

2. 
Za w³aœciwe uznajemy odwo³anie siê w konstrukcji NPR do Strategii Lizboñskiej (pkt. 11,

86-88). Analizy Strategii Lizboñskiej z punktu widzenia potrzeb polskiego rynku pracy by³y
wykonywane wielokrotnie – wynika z nich niezbicie, ¿e Strategia formu³uje cele i sposoby
ich osi¹gania zgodnie z potrzebami krajowymi (Bia³a Ksiêga 2004). Po pierwsze, jako cel
stawia zwiêkszanie stopy zatrudnienia (nie tylko poprzez usuwanie bezrobocia ale i zmniej-
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szanie biernoœci, w tym w grupach relatywnie ma³o uczestnicz¹cych w rynku pracy: m³o-
dzie¿y, osób w wieku przedemerytalnym, kobiet), po drugie wskazuje, ¿e wzrost zatrudnie-
nia musi dokonywaæ siê dziêki powstawaniu nowych, wysoko produktywnych miejsc pracy
a nie przez zakonserwowanie zatrudnienia nisko produktywnego, po trzecie, sk³ania do
wzrostu kapita³u ludzkiego, w tym poprzez kszta³cenie ustawiczne oraz  – po czwarte – do
zwiêkszania mobilnoœci zasobów pracy we wszystkich przekrojach: kwalifikacyjno-zawodo-
wym, terytorialnym i innych. Jest to niezbêdne, ze wzglêdu na koniecznoœæ zwiêkszania
produktywnoœci, w tym z powodu koniecznego rozwoju produkcji wykorzystuj¹cej najnow-
sze technologie. Strategia k³adzie te¿ nacisk na wzrost przedsiêbiorczoœci, który powinien
doprowadziæ do rozwoju ma³ych, innowacyjnych firm, ale równie¿ ma³ych firm tradycyjnych
i po prostu samozatrudnienia, gdy¿ to warunkuje zwiêkszenie zatrudnienia w warunkach
wzrostu produktywnoœci. 

Z innej strony, Strategia stawia te¿ cele spo³eczne, które w odniesieniu do rynku pracy
daj¹ siê sprowadziæ do w³¹czania do zatrudnienia wiêkszej grupy osób, w tym, zmarginali-
zowanych, jak równie¿ utrzymywanie polityki równowa¿enia korzyœci, czyli osi¹gania ww.
celów nie tylko kosztem wysi³ku i ograniczeñ samych pracuj¹cych ale i nak³adem przedsiê-
biorstw. 

Zgodnie z NPR przyjmujemy powy¿sze kierunki jako dodatkow¹ wskazówkê (kryteria) do
oceny ewentualnego wp³ywu realizacji programu na stan rynku pracy.

Przedmiot oceny 

3. 
We wstêpnych fragmentach dokumentu znajdujemy deklaracje co do g³ównych celów, sta-

wianych przed NPR oraz elementy diagnozy stanu wyjœciowego i prognozy na lata 2007-
2013, które sta³y siê podstaw¹ konstrukcji programu. Do tych kwestii ustosunkowujemy siê
tylko wówczas, kiedy jest to konieczne z punktu widzenia nastêpstw, jakie rodzi przyjêcie tych
celów, za³o¿eñ i prognoz dla sytuacji na rynku pracy. Pomijamy natomiast te, które nie odno-
sz¹ siê do rynku pracy nawet wówczas, kiedy mamy zawodowe podstawy do wyra¿enia swo-
ich w¹tpliwoœci.1 Zak³adamy  bowiem, ¿e inne zespo³y recenzentów poœwiêc¹ im uwagê. 

Np. punkt 2 wyra¿a myœl, ¿e gospodarka polska w perspektywie kilkunastu lat bêdzie
osi¹ga³a wzrost PKB w wysokoœci co najmniej 5% œrednio rocznie i ¿e od polityki pañstwa
bêdzie zale¿a³o jedynie umacnianie i utrwalanie tego wzrostu, co wydaje siê – w œwietle
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1 Np. stwierdzenie „wysoka dynamika wywo³uje efekty mno¿nikowe” (s. 5) jest z punktu widzenia
ekonomii b³êdne. Gdzie indziej zaœ dyskutowanie d³ugookresowej prognozy wzrostu PKB na pod-
stawie analizy prognozowanych sk³adników popytu agregatowego (punkty 33 i 36-40), przy margi-
nalnym potraktowaniu analizy poda¿owej (punkt 34 i 35) budzi co najmniej w¹tpliwoœci. Tym bar-
dziej, ¿e znajdujemy tam takie, bynajmniej nie oczywiste stwierdzenia, jak „Wzrost PKB, konsump-
cji oraz inwestycji nast¹pi wskutek transferów unijnych” albo „ „pewien potencja³ rozszerzenia go-
spodarki polskiej nadal istnieje, jego skala jednak nie bêdzie du¿a”, czy przekonanie o tym, ¿e „dy-
namika importu bêdzie wy¿sza od dynamiki eksportu, zw³aszcza w pierwszych latach polskiej obe-
cnoœci w UE” (przewidywania OECD nt. wk³adu salda handlowego w kreowanie popytu agregato-
wego i PKB s¹ w pierwszych latach cz³onkostwa – do 2006 r.– neutralne, na poziomie 0% – por.
OECD Economic Outlook No 76). To ostatnie, przytoczone twierdzenie mo¿e mieæ uzasadnienie
w warunkach zwiêkszania nap³ywu kapita³u ( w tym inwestycji bezpoœrednich) w sytuacji  p³ynne-
go kursu walutowego. Ale w perspektywie lat 2006-2013 nale¿y oczekiwaæ zwi¹zania kursu z³o-
tówki z euro a nastêpnie wejœcia do systemu wspólnej waluty, co doœæ zasadniczo zmienia zwi¹-
zek przep³ywu kapita³u z wynikami handlu zagranicznego. W tekœcie dokumentu na ten temat nie
znajdujemy odpowiednich projekcji. 



obecnej wiedzy o polskiej gospodarce – bardzo optymistycznym wnioskiem. Bez wysi³ku
pañstwa osi¹gniêcie przeciêtnie tak wysokiej dynamiki raczej nie nast¹pi. Tote¿ NPR powi-
nien formu³owaæ (w swoim zakresie) program, jak do owych 5% wzrostu gospodarczego
dojœæ. Poniewa¿ jednym warunków osi¹gania takiego wzrostu jest okreœlone funkcjonowa-
nie rynku pracy, wiêc ustosunkowujemy siê do tych za³o¿eñ. Nie czynimy jednak tego w od-
niesieniu do innych za³o¿eñ i celów, które bezpoœrednio nie wi¹¿¹ siê z rynkiem pracy. Jest
to oczywiœcie doœæ umowne, poniewa¿ istniej¹ odleg³e zale¿noœci zjawisk na rynku pracy
z wiêkszoœci¹ uwarunkowañ, celów, priorytetów, dzia³añ ujêtych w NPR.

Odrêbnym problemem jest natomiast ocena wiarygodnoœci za³o¿eñ i prognoz. Postano-
wiliœmy skonfrontowaæ pokrótce ocenê stanu wyjœciowego i prognozy z innymi nam dostêp-
nymi ocenami i prognozami, ¿eby mieæ w³asny pogl¹d na temat realnoœæ zmian, które mia-
³yby zachodziæ „samoczynnie” lub w wyniku zdarzeñ nie ujêtych w NPR, poniewa¿ to rów-
nie¿ bêdzie wp³ywa³o na sytuacjê na rynku pracy i warunkowa³o jej zmiany dodatkowo po-
budzane przez realizacjê NPR. 

4. 
Konstrukcja niniejszego opracowania odzwierciedla metodê jego tworzenia: z kolejnych

punktów Wstêpnego projektu NPR 2007-2013 wybraliœmy te, których realizacja mo¿e wy-
wrzeæ wp³yw na funkcjonowanie rynku pracy i poddaliœmy je ocenie co do: 
● kierunku tego wp³ywu (z punktu widzenia zadeklarowanych w ofercie opracowania  ob-

szarów: zatrudnienia, bezrobocia, wynagrodzeñ, tworzenia kapita³u ludzkiego, w tym
w trakcie edukacji szkolnej, kszta³cenia ustawicznego i procesów demograficznych);

● mo¿liwej si³y wp³ywu, co wobec ma³o precyzyjnych i zdecydowanie ogólnych (tylko bar-
dzo rzadko, raczej wyj¹tkowo, nieco konkretniejszych) zapisów wymaga³o okreœlenia
warunków szczegó³owych, jakie bêd¹ sprzyja³y silnemu, a jakie s³abemu zwi¹zkowi rea-
lizacji NPR z oczekiwanymi zmianami na rynku pracy,

● dekompozycji tego wp³ywu na sytuacjê zró¿nicowanych grup ludnoœci ró¿ni¹cej siê ze
wzglêdu na p³eæ, wiek, wykszta³cenie, miejsce zamieszkania, 

● jak równie¿ we wszystkich wymienionych aspektach co do po¿¹danych (z punktu widze-
nia powy¿ej przedstawionych kryteriów sprawnoœci rynku pracy) kierunków realizacji za-
pisów NPR, nie wy³¹czaj¹c propozycji rezygnacji z niektórych z nich ze wzglêdu na ocze-
kiwany negatywny wp³yw na sytuacjê na rynku pracy albo propozycji wprowadzenia no-
wych zapisów, które nie zosta³y zawarte w dokumencie, ale logicznie dope³niaj¹ doku-
ment i realizuj¹ postawione przed nim cele. 

5. 
Wyodrêbniliœmy klika grup zagadnieñ dotycz¹cych rynku pracy, które zosta³y ujête we

Wstêpnym projekcie NPR 2007-2013 i nim poœwieciliœmy uwagê w kolejnych punktach na-
szej oceny. S¹ to:
● analiza makroekonomicznych warunków wzrostu zatrudnienia, w tym:

– wspó³zale¿noœæ zatrudnienia (usuwania bezrobocia) i wzrostu gospodarczego,
– popytowe i poda¿owe uwarunkowania zmian w zatrudnieniu,
– zmiany struktury zatrudnienia,

● analiza instytucjonalnych zmian jako determinant przekszta³ceñ rynku pracy, w tym wyo-
drêbniona 

– analiza wp³ywu aktywnych polityk rynku pracy,
● ocena procesu budowy kapita³u ludzkiego wspomagaj¹cego zmiany zatrudnienia, bezro-

bocia i wzrost p³ac,
● ocena komponentu regionalnego zmian na rynku pracy,
● ocena wp³ywu realizacji NPR na sytuacjê kobiet na rynku pracy.
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Wyodrêbnienie tych obszarów wynika zarówno z przekonania, ¿e s¹ one istotne dla
kszta³towania zatrudnienia, jak i faktu, ¿e projekt NPR poœwiêca im stosunkowo du¿o uwa-
gi, w tym œrodki finansowe s¹ skierowane g³ownie na aktywne polityki rynku pracy i budo-
wanie kapita³u ludzkiego. Marginalnie pojawiaj¹ siê i inne elementy, które mog¹ mieæ zna-
czenie dla zatrudnienia, lecz powy¿sze wydawa³y siê najwyraŸniej zarysowane. 

OCENY SZCZEGÓLOWE 

Ocena 1. 
Warunki wzrostu zatrudnienia 

6. 
W tekœcie Wstêpnego projektu NPR 2007-2013 znajdujemy stwierdzenie, ¿e podniesie-

nie potencjalnego tempa wzrostu gospodarczego  i zwiêkszenie zatrudnienia s¹ g³ównymi
celami polityki gospodarczej. Zgadzaj¹c siê w pe³ni tymi celami, trzeba równie¿ oceniaæ ca-
³y dokument z tego punktu widzenia. Jeœli tak, to warunkiem uzyskania zak³adanego wzro-
stu PKB (szczególnie w œwietle b. optymistycznych jego prognoz, o czym dalej) jest wyko-
rzystanie zatrudnienia jako istotnego czynnika napêdowego gospodarki. To zaœ wymaga
po³o¿enia nacisku na tworzenie warunków do zwiêkszenia op³acalnoœci u¿ycia pracy w go-
spodarce. Zatem w dokumencie powinny byæ przynajmniej zasygnalizowane czynniki
(przedsiêwziêcia, zmiany instytucjonalne), które mog³yby w tym kierunku zadzia³aæ. 

Wymienimy podstawowe, silnie powi¹zane z rynkiem pracy:

1. Zmniejszanie kosztów pracy, w tym poprzez:
a) hamowanie wzrostu p³ac poni¿ej tempa wzrostu produktywnoœci pracy z uwzglê-

dnieniem zró¿nicowania sektorowego, dzia³owego, regionalnego,
b) ograniczanie wzrostu p³ac minimalnych,
c) obni¿anie tzw. klina podatkowego, 
d) sprzyjaniu tworzenia elastycznych mechanizmów p³acowych, w szczególnoœci rea-

guj¹cych na lokale warunki rynku pracy, w tym poziom bezrobocia. 

2. Podnoszenie produktywnoœci 
a) zaaprobowanie zwiêkszania ró¿nic p³ac w ww. przekrojach, co warunkuje przesuniê-

cia pracuj¹cych w kierunku dzia³ów, sektorów, regionów o w wy¿szej produktywnoœci,
b) podnoszenie poziomu kapita³u ludzkiego, szczególnie w zakresie kwalifikacji dla

dzia³ów, w których roœnie popyt wewnêtrzny i zewnêtrzny, w których dokonuje siê
najwiêkszy postêp technologiczny i które warunkuj¹ kreacjê tego postêpu,

c) zapewnienie warunków zwiêkszania kwalifikacji szczególnie wœród osób wywodz¹-
cych siê z grup d³ugotrwale nieaktywnych (bezrobotnych, biernych usi³uj¹cych po-
wróciæ na rynek pracy), jak równie¿ wœród osób z grupy zatrudnionych w sektorach
wymagaj¹cych restrukturyzacji ale w dziedzinach spoza krêgu ich dotychczasowe-
go zatrudnienia (dotyczy to m.in. rolnictwa, kolei, niektórych sekcji przemys³u),

d) podnoszenie poziomu kapita³u ludzkiego i stwarzanie warunków dla rozwoju przed-
siêbiorczoœci, co stanowi podstawê zwiêkszenia zatrudnienia w sektorze ma³ych
przedsiêbiorstw i wykonywania pracy na w³asny rachunek.
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3. Stworzenie przes³anek wzrostu zainteresowania podejmowaniem pracy, szczególnie
w grupach, których uczestnictwo w rynku pracy jest stosunkowo niskie:
a) kobiet,
b) osób m³odych,
c) osób w wieku przedemerytalnym i emerytalnym,
d) niskokwalifikowanych,

co wymaga reform powalaj¹cych im osi¹gn¹æ wy¿sz¹ atrakcyjnoœæ na rynku pracy
a w œlad za tym odpowiednie wynagrodzenie, zmniejszyæ demotywuj¹cy wp³yw systemu
socjalnego, emerytalnego i innych rozwi¹zañ instytucjonalnych (klina podatkowego), a tak-
¿e obni¿yæ inne bariery uniemo¿liwiaj¹ce (lub utrudniaj¹ce) podejmowanie pracy.

Bez trudu mo¿na zauwa¿yæ, ¿e w dokumencie znajduj¹ siê fragmenty odnosz¹ce siê do
tych kwestii, ale nie do wszystkich, a ponadto odniesienia do niektórych z nich maj¹ na ty-
le ogólny charakter, ¿e trudno wywnioskowaæ, czy mo¿e z nich wynikaæ dzia³anie, zmienia-
j¹ce rzeczywistoœæ na korzyœæ (promowania zatrudnienia). I tak w zakresie punktów 1a),
1b), 1d) oraz 2a) dokument nie formu³uje ¿adnych zadañ ani nawet o nich nie wspomina.
W zakresie punktu 1 c) dokument „zauwa¿a” problem klina podatkowego lecz nie wnosi
¿adnych kierunków dzia³ania instytucjonalnego ani ¿adnych projektów, które zmniejsza³yby
ciê¿ar podatków (ogó³em ale przede wszystkim na³o¿onych bezpoœrednio na pracê)2.
W zakresie punktów 2b), 2c), 2d) znajdujemy w dokumencie propozycje dzia³añ, w ograni-
czonym stopniu odnosi siê to równie¿ do punktów 3a-d), gdzie s¹ formu³owane pewne pro-
pozycje z zakresu  formowania kapita³u ludzkiego, lecz prawie nie ma propozycji instytucjo-
nalnych zwiêkszaj¹cych zainteresowanie wykonywaniem pracy lub usuwaj¹cych utrudnie-
nia w jej wykonywaniu. 

W naszym przekonaniu, samo ukierunkowanie na kszta³towanie kapita³u ludzkiego i sto-
sowanie niektórych innych, aktywnych polityk rynku pracy, na co k³adzie siê nacisk we
Wstêpnym projekcie NPR 2007-2013, jest konieczne ale nie jest wystarczaj¹ce, ¿eby zatru-
dnienie sta³o siê czynnikiem aktywnie wp³ywaj¹cym na wzrost PKB. A bez tego za³o¿enia
dotycz¹ce dynamiki obu wielkoœci mog¹ okazaæ siê zbyt optymistyczne. W pierwszej kolej-
noœci dotyczy to zatrudnienia. Uwarunkowania poda¿owe wzrostu produkcji, w tym szcze-
gólnie dotycz¹ce poda¿y pracy, nie uzyska³y dostatecznego wzmocnienia ze strony NPR.

Ocena 2
Wzrost gospodarczy, zmiany 
w wielkoœci zatrudnienia i bezrobocia

7. 
U¿yty do prognozy makroekonomicznej model PFMOD3 jest kwartalnym modelem eko-

nometrycznym a jego g³ównym celem, jak zauwa¿aj¹ autorzy uwag metodologicznych do-
tycz¹cych projekcji makroekonomicznej, jest „sporz¹dzanie prognoz krótko– i œredniotermi-
nowych, wobec czego nie jest on w pe³ni adekwatny do horyzontu NPR.” Co wiêcej model
nie posiada rozbudowanej struktury poda¿owej gospodarki. W konsekwencji zaprezento-
wane wyniki prognozy odbiegaj¹, miejscami bardzo znacznie, od prognoz wykonanych

7

2 Jedynym, bardzo wa¿nym sk³adnikiem polityki hamuj¹cej wzrost kosztów pracy jest zapowiedŸ
nieodzownoœci realizacji Programu Uporz¹dkowania i Ograniczenia Wydatków Publicznych (punkt
49).

3 „Za³o¿enia Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013” Warszawa, 30 kwietnia 2004



przy u¿yciu innych modeli, lepiej przystosowanych do prognozowania œrednio– i d³ugookre-
sowego, jak na przyk³ad HERMIN, który by³ do tego celu równie¿ zastosowany. (Wstêpna
prognoza wykonana przy u¿yciu polskiego modelu HERMIN przewiduje wzrost zagregowa-
nego PKB w latach 2005-2010 na poziomie niewiele ponad 3 procent rocznie4. Jedynie
tempo wzrostu PKB w przemyœle osi¹ga w tych prognozach poziom zbli¿ony do 5%.) 

Inne prognozy, jak chocia¿by prezentowane przez Urz¹d Komitetu Integracji Europej-
skiej5, sporz¹dzone na podstawie modelu równowagi ogólnej CGE, przewiduj¹ dynamikê
PKB w latach 2005-2007 na poziomie 5%, 2008-2010 oko³o 4% a dopiero po 2011 powy-
¿ej 5% – tak wiêc równie¿ poni¿ej oczekiwañ wstêpnego NPR. Prognoza W. Or³owskiego,
wykonana dla NBP na okres d³ugi (10-15 lat) zak³ada z kolei wzrost PKB na poziomie 5%
œrednio rocznie.6

Prognozy dotycz¹ce rynku pracy w NPR powsta³y w ramach systemu prognozowania po-
pytu na pracê w Polsce (SPPP)7 w oparciu o model W8 gospodarki polskiej. Model ten umo¿-
liwi³ wyznaczenie wstêpnej, makroekonomicznej prognozy wzrostu popytu na pracê z uwzglê-
dnieniem rozwoju gospodarki polskiej do 2013 roku. Prognozy bêd¹ce wynikiem pracy zespo-
³u prof. W. Welfe8 w ramach SPPP odbiegaj¹ jednak od wyników zaprezentowanych we
wstêpnym projekcie NPR. Rozbie¿noœci te maj¹ swoje Ÿród³o ju¿ w prognozie makroekono-
micznej, gdy¿ to ona umo¿liwia oszacowanie popytu na produkcjê krajow¹ i w du¿ej mierze
determinuje popyt na pracê. Jako, ¿e prognoza rozwoju gospodarczego sporz¹dzona na pod-
stawie modelu W8, przewiduje tempo wzrostu PKB w latach 2005-2006 niewiele ponad 5%,
natomiast w latach póŸniejszych 2007-2013 jego spadek do 4%, stopa bezrobocia spada
równie¿ wolniej, ni¿ to przewiduj¹ za³o¿enia NPR. W latach 2005-2006 model W.Welfe pro-
gnozuje bezrobocie rzêdu 18,6 % (podczas gdy NPR 17,5%) w latach póŸniejszych natomiast
15,5 % (w odró¿nieniu do 14,4% prognozowanych przez NPR). Dopiero d³ugookresowe pro-
gnozy s¹ ze sob¹ zgodne przewiduj¹c bezrobocie rzêdu 13% w latach 2013-2014. 

W d³ugookresowej prognozie zatrudnienia Or³owskiego w zale¿noœci od wariantu struk-
turalnego dynamika zatrudnienia siêga od 0,6% do 1,9% rocznie. W prognozie na œredni
okres (ok. 3 lat) pojawia siê dynamika wzrostu zatrudnienia na poziomie 0,7% i 1%. Tym-
czasem we Wstêpnym projekcie NPR 2007-2013 w pkt. 61 zak³ada siê wzrost zatrudnienia
w wysokoœci 1-2% do 2007 r.. 

Wiêkszoœæ badañ wykazuje, ¿e bez zmian produkcji, dokonywa³by siê systematyczny
i doœæ du¿y spadek zatrudnienia, co mo¿na interpretowaæ z pewn¹ doz¹ nieufnoœci, jako
odzwierciedlanie wp³ywu szeroko rozumianego postêpu technicznego na zatrudnienie.9

Poprawne jest wiêc rozumowanie, ¿e warunkiem poprawy sytuacji na rynku pracy pozosta-
je znaczne zwiêkszanie PKB. 
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4 Raport 3, Metodologia wykonania œredniookresowej prognozy dla polskiej gospodarki, opracowanie
wykonane na zlecenie MGiP, Wroc³aw, 30.09.2004

5 Bilans korzyœci i kosztów przyst¹pienia Polski do Unii Europejskiej, Prezentacja wyników prac pol-
skich oœrodków badawczych, Warszawa, 04.2003

6 W. Or³owski, Wzrost gospodarczy a wzrost zatrudnienia w œrednim i d³ugim okresie, (w:) Determi-
nanty wykorzystania zasobów pracy w Polsce, pod red. W. Wojciechowskiego i Z. ¯ó³kiewskiego,
Warszawa, NBP, w druku

7 „Za³o¿enia Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013” Warszawa, 30 kwietnia 2004
8 W. Welfe, W. Florczak. Prognoza wzrostu popytu na pracê na tle prognozy rozwoju gospodarki pol-

skiej do 2013 roku., Warszawa 2004.
9 W przywo³ywanym badaniu sta³a zmian w zatrudnieniu siêga³a  -0,096



Mo¿na zastanawiaæ siê, czy oczekiwania dotycz¹ce zmian w zatrudnieniu nie s¹ w NPR
przyjête jako zbyt optymistyczne, szczególnie wówczas, kiedy nie bêdzie prowadzona po-
lityka œwiadomego wzmocnienia poda¿owych determinant wzrostu gospodarczego (patrz:
Ocena 1). Metodologicznie zaœ: konstruowanie d³ugookresowej prognozy zatrudnienia na
podstawie wyników modelu popytowego nie ma uzasadnienia. To cechy poda¿y czynników
wytwórczych, w tym pracy, sprawnoœæ rynków, w tym szczególnie rynku pracy, decyduj¹
w d³ugiej perspektywie o dynamice gospodarczej. 

Ocena 3
Popytowe determinanty zmian 
w produkcji i ich wp³yw na rynek pracy

8.
W za³o¿eniach dla okresu objêtego NPR przyjêto, ¿e zatrudnienie bêdzie wynika³o ze

wzrostu PKB a ten¿e ze wzrostu popytu, co jest pogl¹dem co najmniej dyskusyjnym (patrz:
powy¿ej). Przyjêto te¿ konkretn¹ strukturê zmian popytu jako podstawê zmian zatrudnienia.
Generalnie, wzrost PKB i zatrudnienia wed³ug Wstêpnego projektu NPR 2007-2013 mia³by
dokonywaæ siê na podstawie popytu wewnêtrznego, w tym wzrostu inwestycji. W dokumen-
cie przyjmuje siê, ¿e wzrost obrotów handlowych ulegnie stabilizacji w stosunku do PKB
i wzroœnie deficyt obrotów (pkt. 37-39). Ze wzglêdu na aprobatê dla dzia³añ zmniejszaj¹-
cych deficyt finansów publicznych (pkt. 44-49) mo¿na oczekiwaæ, ¿e nie wchodzi w rachu-
bê o¿ywianie popytu wewnêtrznego wydatkami publicznymi. 

Dyskusyjne s¹ ju¿ same za³o¿enia co do struktury popytu. Po pierwsze, nie s¹ znane
przes³anki, by zaznaczaj¹ce siê od kilku kwarta³ów stopniowe o¿ywienie inwestycji mia³o
byæ stabilnym sk³adnikiem popytu wewnêtrznego, decyduj¹cym o dynamice PKB nieprze-
rwanie do 2013 r. Inwestycje s¹ czynnikiem najmniej stabilnym, silnie wahaj¹cym siê zale¿-
nie od stanu koniunktury. Nie da siê dowieœæ, ¿e na lata objête NPR przypadnie akurat
okres o¿ywienia a nie odwrotnie, depresji. Taki przebieg koniunktury móg³by przynieœæ dla
inwestycji nawet ich spadek netto. Po drugie, trudno zaakceptowaæ pogl¹d, ¿e zakres wy-
miany handlowej w stosunku do PKB, w trakcie nasilenia procesów integracyjnych (³¹cznie
z wchodzeniem do strefy euro) nie zwiêkszy siê. Nieznane s¹ nam przes³anki takiego ro-
zumowania – obroty handlowe po wejœciu do ugrupowania integracyjnego zwykle rosn¹.
Popyt globalny mo¿e zatem ukszta³towaæ siê odmiennie ni¿ zarysowano w dokumencie,
a w konsekwencji inaczej wp³ynie to na rynek pracy.

9.
Trzeba na wstêpie zaznaczyæ, ¿e dotychczasowe przewidywania dotycz¹ce popytu jako

czynnika stymuluj¹cego produkcjê nie daj¹ jednakowych wyników. Istniej¹ przes³anki, by
spodziewaæ siê, ¿e wzrost eksportu spowoduje wy¿szy wzrost zatrudnienia, s¹ te¿ prze-
s³anki, by s¹dziæ, ¿e to rozwój popytu wewnêtrznego zadzia³a w ten sposób. W tym zakre-
sie mo¿emy znaleŸæ wyniki badañ, które ca³kiem odmiennie przedstawiaj¹ zatrudnieniowe
konsekwencje rozwoju popytu.  Warto je przeanalizowaæ tak ze wzglêdu na mo¿liw¹ dyna-
mikê zatrudnienia ogó³em, jak i strukturalne konsekwencje dla rynku pracy. 

We wspomnianej prognozie Or³owskiego ni¿szy wariant wzrostu PKB wystêpuje w sytu-
acji, kiedy motorem zwiêkszenia popytu agregatowego staje siê popyt wewnêtrzny a wa-

9



riant wy¿szy, kiedy wzrost PKB dokonuje siê g³ównie na podstawie dynamizacji eksportu.
We Wstêpnym projekcie NPR 2007-2013 w pkt. 61 zak³ada siê wzrost zatrudnienia w wy-
sokoœci 1-2% do 2007 r., przy czym motorem wzrostu PKB mia³ byæ rynek wewnêtrzny, zaœ
zatrudnienia powstawanie miejsc pracy w us³ugach. Te projekcje daj¹ wrêcz odwrotny
obraz – wed³ug za³o¿eñ przyjêtych do NPR, PKB bêdzie rós³ na podstawie popytu wewnê-
trznego i to w³aœnie ma zapewniæ wysok¹ dynamikê zatrudnienia, wy¿sz¹ ni¿ pojawiaj¹ca
siê w innych prognozach. W cytowanej prognozie Or³owskiego szanse na zwiêkszone za-
trudnienie powstaj¹ wówczas, kiedy podstaw¹ zwiêkszenia produkcji staje siê przede
wszystkim popyt zewnêtrzny. 

W efekcie moglibyœmy przypuszczaæ, ¿e realizacja scenariusza rozwoju, w którym dyna-
mika eksportu by³aby niska (co zak³ada siê w NPR) nie spowoduje zak³adanego zwiêksze-
nia zatrudnienia. Gdyby zaœ mia³o dojœæ do dynamizacji obrotów handlu zagranicznego, to
wzrost zatrudnienia mo¿e byæ nieco wy¿szy, aczkolwiek nadal poni¿ej poziomu przewidy-
wanego w NPR.10 Tym bardziej zasadny wniosek, ¿eby wdra¿anie NPR powi¹zaæ ze zmia-
nami  instytucjonalnymi postulowanymi w Ocenie 1 oraz ¿eby tam wymienionym postula-
tom (zmierzaj¹cym do zwiêkszenia zatrudnienia) nadaæ charakter dzia³añ w³¹czonych
w NPR. Inaczej mo¿na spodziewaæ siê gorszej sytuacji na rynku pracy, ni¿ zak³adana. 

Id¹c dalej: badania nad przewagami komparatywnymi Polski, ujawniaj¹cymi siê w han-
dlu zagranicznym (tzw. miêdzyga³êziowym) pozwalaj¹ stwierdziæ, ¿e pracoch³onnoœæ przy-
rostu produkcji eksportowej jest stosunkowo wysoka11, a to sk³ania do opinii, ¿e racja mo-
¿e byæ po stronie prognoz, w których wzrostowi PKB na bazie popytu wewnêtrznego towa-
rzyszy stosunkowo ni¿szy wzrost zatrudnienia. Przedmiotem eksportu s¹ towary z sekcji
produkcji cechuj¹cych siê stosunkowo du¿ymi nak³adami pracy, podczas kiedy importuje-
my towary wymagaj¹ce stosunkowo wiêcej kapita³u ludzkiego i zaawansowanej technolo-
gii. Z drugiej strony jednak, badania elastycznoœci zatrudnienia w przemyœle przetwórczym
(znacz¹cym w obrotach handlu zagranicznego – ponad 85% w eksporcie w 2003 r.12)
wzglêdem strumieni produkcji sprzedanej w kraju, eksportu i penetracji importowej nie po-
twierdzaj¹ wyniku Or³owskiego. D³ugookresowe elastycznoœci zatrudnienia za lata 1996-
2000 siêga³y: 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), zaœ dla penetracji importowej (zmian udzia³u importu w stosunku do produkcji
sprzedanej na rynku krajowym) –0,38 (w tym –0,19 dla stanowisk nierobotniczych i –0,44
dla robotniczych)13. Wp³ywowi produkcji na zatrudnienie  towarzyszy³a niejednakowa ela-
stycznoœæ p³ac: 0,19 przy produkcji na rynek wewnêtrzny i 0,07 na rynek zewnêtrzny, zaœ
zatrudnienie reagowa³o na zmiany p³ac z wra¿liwoœci¹ –0,33. 
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10 Dodatnie efekty wp³ywu obrotów handlowych na rynek pracy, wynikaj¹ce z wysokiej pracoch³onno-
œci eksportu, mog¹ w trakcie kolejnych lat podlegaæ stopniowej, niewielkiej redukcji wskutek ewen-
tualnej, stopniowej zmiany przewag komparatywnych. Tego rodzaju zmiany zachodz¹ stosunkowo
wolno pod wp³ywem znacznych zmian w kapitale ludzkim, w kapitale fizycznym i stosowanych
technologiach. Istniej¹ wyraŸne przes³anki do twierdzenia, ¿e Polska znajduje siê okresie wielkich
zmian dotycz¹cych kapita³u ludzkiego.

11 A. Pugacewicz, Badanie zawartoœci czynników produkcji w handlu Polski z Uni¹ Europejsk¹, J.J.
Micha³ek, K. Œledziewska, Analiza handlu miêdzyga³êziowego pomiêdzy Polsk¹ a Uni¹ Europej-
sk¹ (w:) Od liberalizacji do integracji Polski z Uni¹ Europejsk¹, Mechanizmy i skutki gospodarcze,
praca zbiorowa, red. J.J. Micha³ek, W. Siwiñski, M.W. Socha, Wydawnictwo Naukowe PWN. War-
szawa 2003

12 Rocznik Statystyczny 2004, s. 541, tab. 5.
13 J. Liwiñski, M. Socha, U. Sztanderska, Wp³yw handlu miêdzynarodowego na zatrudnienie i p³ace

w przemyœle przetwórczym (w:) Od liberalizacji … op. cit. 



Powy¿sze dane dowodz¹, ¿e eksporterzy, w porównaniu do  producentów na rynek kra-
jowy, byli poddani silniejszemu przymusowi konkurowania kosztami, co manifestowa³o siê
ostatecznie ponad dwukrotnie mniejszym wzrostem zatrudnienia w stosunku do wzrostu
produkcji, przy czym w przypadku stanowisk nierobotniczych ró¿nica by³a znacznie wiêk-
sza, niemal 5-krotna. Elastycznoœæ zatrudnienia wzglêdem eksportu wynosi³a ³¹cznie 0,20,
a wzglêdem produkcji sprzedawanej na rynku krajowym 0,43. Eksporterzy tak¿e mniej pod-
nosili p³ace. Zatem produkcja na rynek wewnêtrzny (³¹cznie ujmuj¹c) by³a bardziej praco-
ch³onna i jej rozwój dodatnio wp³ywa³ na zatrudnienie, zaœ przymus restrukturyzacji zatru-
dnienia silniej by³ odczuwany w przedsiêbiorstwach powi¹zanych z handlem zagranicznym. 

Obserwowana tendencja do wzrostu obrotów handlowych w relacji do PKB (wbrew te-
zom Wstêpnego projektu NPR 2007-2013 ma miejsce i nale¿y jej oczekiwaæ równie¿
w przysz³oœci). Trzeba przyj¹æ, ¿e nawet przy wyrównanym saldzie handlu zagranicznego
bêdzie hamowa³a wzrost zatrudnienia i p³ac. Nacisk modernizacyjny nasili siê pod wp³y-
wem importu, szczególnie w zakresie zatrudnienia osób niskokwalifikowanych. 

10.
Nie mo¿na zak³adaæ, ¿e wzrost produkcji samoczynnie rozwi¹zuje problemy rynku pra-

cy, gdy¿ on sam zale¿y od poprawy zdolnoœci gospodarki do absorpcji zatrudnienia, a tê
kszta³tuj¹ g³ównie czynniki poda¿owe.  Istotne przes³anki do tego rozumowania wnosi ba-
danie Jacka Sochy dotycz¹ce zmian zatrudnienia w latach 1996-2003 (rygorystyczna ana-
liza modelowa) w przedsiêbiorstwach przemys³owych zatrudniaj¹cych 50 osób. Wskazuje
ono, ¿e zasadniczym czynnikiem wp³ywaj¹cym na wielkoœæ zatrudnienia by³y koszty pracy
(elastycznoœæ -0,71 lub -0,76 zale¿nie od wykorzystanej metody), w mniejszym stopniu
wzrost produkcji wynika³ ze zwiêkszenia sprzeda¿y (produkcji – elastycznoœæ 0,44). Nato-
miast inwestycje generowa³y b. niewielkie zmiany w zatrudnieniu (0,019). W dodatku wp³yw
kosztów pracy na zatrudnienie rós³ w ostatnich latach, co œwiadczy o nasilaniu procesów
restrukturyzacyjnych.14 Na tej podstawie nale¿y s¹dziæ, ¿e to czynnik poda¿owy – ograni-
czenie kosztów pracy mog³oby mieæ zasadniczy, dodatni wp³yw na zatrudnienie, szczegól-
nie w przemyœle. Czynniki popytowe odgrywaj¹ mniejsz¹ rolê, w tym inwestycje, którym
NPR przypisuje wysok¹ rangê a cytowane badanie wykazuje bardzo ma³¹. We Wstêpnym
projekcie NPR 2007-2013 po³o¿ono nacisk na pobudzanie wzrostu produkcji przez inwe-
stycje, o kosztach pracy zaledwie siê wspomina nie proponuj¹c zestawu œrodków, które
mog³yby sprzyjaæ ich obni¿ce. Tymczasem bez obni¿ki kosztów produkcji wzrost inwestycji
bêdzie raczej s³u¿y³ wprowadzaniu pracooszczêdnych technologii.

11. 
Rozwój produkcji oparty na eksporcie wzglêdnie faworyzowa³ (i zapewne w okresie 2007-

2013 bêdzie  nadal faworyzowa³) zatrudnienie osób nisko kwalifikowanych. Rozwój ekspor-
tu poza tym hamowa³ wzrost p³ac, ale bardziej na stanowiskach robotniczych. Tak rozwój
rynku wewnêtrznego, jak i g³êbszy poziom integracji z rynkiem miêdzynarodowym powodu-
j¹ ró¿nicowanie sytuacji zatrudnieniowej i p³acowej osób o ró¿nym poziomie kwalifikacji. Tym
tendencjom przeciwstawia siê jedynie rozwój produkcji na eksport, ale poniewa¿ generuje
on ogó³em ma³e przyrosty zatrudnienia, wiêc konsekwencj¹ jest tylko niedu¿a poprawa za-
trudnienia osób niskokwalifikowanych. Gdyby motorem wzrostu produkcji by³ eksport, to za-
trudnienie bêdzie ros³o niewiele, bardziej jednak wœród osób niskokwalifikowanych, p³ace
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14 J. Socha, Popyt na pracê w przetwórstwie przemys³owym – analiza danych panelowych (w:) De-
terminanty wykorzystania zasobów pracy w Polsce, pod red. W. Wojciechowskiego i Z. ¯ó³kiew-
skiego, Warszawa 2004, NBP, w druku



równie¿ bêd¹ ros³y w ma³ym stopniu, ale bardziej wœród wysokokwalifikowanych. Gdyby zaœ
– zgodnie z przewidywaniami NPR – dynamikê produkcji warunkowa³ g³ównie wzrost sprze-
da¿y na rynek wewnêtrzny, to wzrost zatrudnienia by³by znaczniejszy, bardziej zbli¿ony miê-
dzy nisko– i wysokokwalifikowanymi, p³ace ros³yby bardziej i (podobnie jak w wariancie eks-
portowym) ale ulega³yby silniejszemu ró¿nicowaniu zale¿nie od kwalifikacji.

Sumuj¹c, (1) ma³o prawdopodobne jest to, ¿eby inwestycje by³y d³ugotrwa³ym czynni-
kiem wzrostu produkcji, a nawet, gdyby tak siê sta³o, to ich skutki zatrudnieniowe bêd¹ ni-
k³e; (2) jeœli Ÿród³em wzrostu produkcji by³by eksport, to wzrost zatrudnienia równie¿ pozo-
stanie niewielki, natomiast (3) gdy nast¹pi ogólne powiêkszenie popytu wewnêtrznego, to
mo¿liwy jest nieco wy¿szy wzrost zatrudnienia, ale jego skala silnie bêdzie zale¿eæ od po-
ziomu kosztów pracy i ³¹cznie kosztów produkcji, zaœ ten kierunek dzia³añ nie zosta³ prze-
widziany przez NPR.

Ocena 4
Strukturalne aspekty wzrostu zatrudnienia

12.
Mimo, ¿e jednym z celów NPR na lata 2007-2013 jest zmniejszenie ró¿nic poziomu roz-

woju regionalnego prognozy zaprezentowane w NPR nie uwzglêdniaj¹ podzia³u na regio-
ny. Prognozy SPPP zespo³u prof. W. Welfe prezentuj¹ tak¹ projekcjê dotycz¹c¹ procento-
wego udzia³u pracuj¹cych wed³ug województw w ogólnej liczbie pracuj¹cych w Polsce.
I tak, do grupy o rosn¹cym udziale pracuj¹cych nale¿¹ województwa dolnoœl¹skie, kujaw-
sko-pomorskie, ³ódzkie, lubuskie, mazowieckie, opolskie, pomorskie oraz wielkopolskie.
W grupie, w której przewiduje siê w nastêpnym dziesiêcioleciu spadki udzia³ów liczby pra-
cuj¹cych znajduj¹ siê województwa: ma³opolskie, lubelskie, œl¹skie oraz œwiêtokrzyskie. 

Czynniki, które bêd¹ pobudza³y wzrost produkcji, bêd¹ te¿ wp³ywaæ na zatrudnienie i p³a-
ce. Mo¿na spodziewaæ siê, ¿e ca³kowity popyt na pracê bêdzie rós³ niewiele i podobnie, jak
do tej pory, wzrostowi produkcji bêd¹ towarzyszy³y nierównomierne zmiany zatrudnienia.
O¿ywienie handlu zagranicznego spowoduje zwiêkszenie zatrudnienia w przemyœle, o¿y-
wienie popytu wewnêtrznego zwiêkszy popyt na pracê w us³ugach. Terytorialnie ujmuj¹c –
pobudzenie eksportowe mo¿e byæ korzystne dla rynku pracy przede wszystkim w regio-
nach przemys³owych, szczególnie w województwach œl¹skim i wielkopolskim, ale tak¿e we
wszystkich pozosta³ych województwach pasa zachodnio-pó³nocnego, gdzie udzia³ przemy-
s³u w produkcji sprzedanej jest najwiêkszy.15 Rozwój z naciskiem na popyt wewnêtrzny bê-
dzie sprzyja³ wy¿szemu wzrostowi zatrudnienia w regionach o relatywnie wysokim pozio-
mie dobrobytu, gdzie rozwój popytu konsumpcyjnego jest bardziej nastawiony na us³ugi
rynkowe – by³by wiêc korzystny dla województw: mazowieckiego (szczególnie na terenie
dawnego województwa sto³ecznego), wielkopolskiego i województw przygranicznego pasa
zachodniego i na pó³nocy, szczególnie tych, które cechuje du¿a liczba zatrudnionych a ma-
³ych i œrednich przedsiêbiorstwach, ulokowanych g³ównie w us³ugach (poza Mazowszem
i Wielkopolsk¹ w dolnoœl¹skim, pomorskim i zachodniopomorskim). Jak widaæ, w obu przy-
padkach o¿ywienie rynku pracy samoczynnie raczej nie bêdzie obejmowa³o województw
wschodnich. Tote¿ dla zachowania spójnoœci terytorialnej wa¿ne s¹ przedsiêwziêcia stymu-
luj¹ce rozwój oœrodków w tamtej czêœci kraju. 
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15 „Za³o¿enia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013”, Egip., Warszawa 2004



Od strony demograficznej – o¿ywienie eksportowe poprzez koncentracjê na przemyœle
wp³ywa³oby korzystnie g³ównie na pracê mê¿czyzn, o¿ywienie na podstawie popytu we-
wnêtrznego na pracê kobiet. W wariancie wzrostu PKB, dokonuj¹cego siê na podstawie po-
pytu wewnêtrznego silniej bêdzie zwiêksza³o siê zatrudnienie kobiet (zatrudnienie w us³u-
gach kobiet siêga 63% liczby pracuj¹cych kobiet ogó³em, zaœ mê¿czyzn tylko 40%), nato-
miast silniejszy rozwój eksportu promuje bardziej zatrudnienie mê¿czyzn pracuj¹cych
w przemyœle, a wiêc przy wytwarzaniu tzw. dóbr handlowych (w przemyœle pracuje 40%
pracuj¹cych mê¿czyzn i 18 % pracuj¹cych kobiet).16

Dalej, rozwój oparty na popycie wewnêtrznym preferuje us³ugi a zatem raczej wzrost za-
trudnienia osób o wy¿szym od przeciêtnego poziomie wykszta³cenia. Zatrudnienie dla po-
trzeb produkcji przemys³owej, kierowanej zagranicê ka¿e siê spodziewaæ silniejszego wzro-
stu zatrudnienia na stanowiskach robotniczych, choæ od robotników w warunkach restruk-
turyzacji zapewne bêd¹ wymagane wy¿sze umiejêtnoœci zawodowe. Zatem wiêksza mu-
sia³aby byæ rola kszta³cenia ustawicznego wspomagaj¹cego zdobywanie tych¿e.

Poniewa¿ pierwsze wi¹¿e siê bardziej z wykorzystywaniem nisko kwalifikowanej si³y ro-
boczej, a drugie z bardziej równomiernymi zmianami zatrudnienia, mo¿na oczekiwaæ, ¿e
bazowanie na popycie wewnêtrznym bêdzie bardziej sprzyjaæ zatrudnieniu osób relatywnie
m³odszych ze wzglêdu na ich lepsze przygotowanie kwalifikacyjne. 

13.
Sekcje produkcji, których rozwój ma byæ szczególnie stymulowany przez dzia³ania reali-

zowane w ramach  NPR to: inwestycje infrastrukturalne, szczególnie zwi¹zane z sieci¹ tele-
komunikacyjn¹, transportow¹, urz¹dzeniami ochrony œrodowiska, inwestycje mieszkaniowe,
turystyka, dzia³alnoœæ kulturalna, ochrona zdrowia, badania naukowe. Ten wykaz jest po-
chodn¹ zamierzonych dzia³añ s³u¿¹cych realizacji priorytetu inwestycje, jak równie¿ priory-
tetów Eksport, Przedsiêbiorczoœæ, Innowacyjnoœæ. Realizacja priorytetu Zatrudnienie  powin-
na skutkowaæ w rozwoju instytucji obs³uguj¹cych rynek pracy i w us³ugach edukacyjnych.
Mo¿na siê spodziewaæ zatem, ¿e uruchomienie œrodków finansowych wspieraj¹cych te dzie-
dziny wykreuje w nich popyt na pracê podczas realizacji programów. Wzroœnie zapewne po-
pyt na pracê w sekcji budownictwo oraz w licznych us³ugach turystycznych, kulturalnych, ba-
dawczych, ochrony zdrowia, edukacyjnych, administracji publicznej. Równomierny rozk³ad
przedsiêwziêæ z zakresu wymienionych priorytetów miêdzy województwa, mo¿e doœæ rów-
nomiernie stymulowaæ powstawanie miejsc pracy kreowanych na podstawie wydatków rea-
lizuj¹cych NPR. Nie gwarantuje to jednak kontynuacji wzrostu, a nawet utrzymania tego za-
trudnienia w okresie po zakoñczeniu planu i ustaniu dop³ywu œrodków, ewentualnie po zmia-
nie ich przeznaczenia w nastêpnych okresach. Za doœæ niebezpieczny dla rynku pracy mo¿-
na uwa¿aæ taki rozwój sytuacji, który bêdzie polega³ na pojawieniu siê w okreœlonym seg-
mencie rynku pracy ale tylko przez okreœlony czas (2007-2013) silnych pracodawców, goto-
wych na podstawie publicznych œrodków, zwiêkszaæ zatrudnienie przydatnych zawodowo
grup pracowniczych, wp³ywaj¹cych na podniesienie p³ac równowagi. Ustanie zasilania tych
pracodawców w œrodki publiczne mo¿e spowodowaæ po zakoñczeniu NPR istotne pogor-
szenie sytuacji (skumulowane oddzia³ywanie wy¿szych kosztów i mniejszego popytu).

Czêœæ z wymienionych przedsiêwziêæ pozostawi „trwale dziedzictwo”  w postaci zmian
zatrudnienia. Modernizacja sieci transportowej powinna skutkowaæ obni¿eniem praco-
ch³onnoœci transportu, rozbudowa sieci telekomunikacyjnej odwrotnie – zwiêkszeniem za-
trudnienia w szeroko rozumianych us³ugach telekomunikacyjnych, inwestycje ochrony œro-
dowiska bêd¹ wymaga³y obs³ugi, a wiêc równie¿ zatrudnienia. Nie ma ¿adnych przes³anek,
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by twierdziæ, ¿e te zmiany ³¹cznie zwiêksz¹ zatrudnienie, mog¹ spowodowaæ tylko przesu-
niêcia miêdzy dzia³ami (sekcjami) produkcji. Warto przy tym zauwa¿yæ, ¿e wymienione
w priorytetach i dzia³aniach sekcje gospodarki zupe³nie pomijaj¹ przemys³, wzmaga³yby
wiêc procesy deindustrializacji. Nie ma w tym nic negatywnego, jeœli przewagi komparatyw-
ne (konkurencyjne) by³yby w przysz³oœci lokowane w którejœ z wymienionych sekcji gospo-
darki. Dokument tak¹ przewagê przypisuje g³ównie turystyce  i sieci transportowej, lokuj¹c
je wœród sekcji wzmagaj¹cych zdolnoœci eksportowe. Nie wydaje siê, ¿eby to by³a realna
ocena naszych zdolnoœci do tworzenia przewag konkurencyjnych. A mo¿e tego problemu
trakcie tworzenia NPR w ogóle nie dostrze¿ono?

Ocena 5
Wp³yw realizacji NPR na instytucje rynku pracy

14.
Instytucje rynku pracy mo¿na zdefiniowaæ jako zestaw regu³, przepisów, systemów orga-

nizacyjnych, norm kulturowych, które wp³ywaj¹ na funkcjonowanie rynku pracy. Tradycyjnie
zaliczane s¹ do nich cztery grupy rozwi¹zañ: zasady dotycz¹ce  negocjacji p³acowych, sy-
stem zasi³ków dla bezrobotnych i innych œwiadczeñ na ich rzecz, instytucje ochrony zatru-
dnienia (umów o pracê) oraz opodatkowanie pracy (wielkoœæ klina podatkowego oraz po-
ziom p³acy minimalnej). W szerszych ujêciach do instytucji zalicza siê nawet regulacje do-
tycz¹ce prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej, czy regulacje dotycz¹ce mieszkalnictwa,
warunkuj¹ce mobilnoœæ przestrzenn¹ pracuj¹cych i bezrobotnych i wiele innych.17 Bada-
nia wskazuj¹, ¿e niska sprawnoœæ polskiego rynku pracy, demonstruj¹ca siê w szczególno-
œci w wysokim i trwa³ym bezrobociu, mo¿e byæ uwarunkowana instytucjonalnie. Œwiadcz¹
o tym m.in. wysoka stopa bezrobocia równowagi, niskie przep³ywy miêdzy stanami na ryn-
ku pracy i w konsekwencji du¿a trwa³oœæ bezrobocia, jak i niska elastycznoœæ p³ac wzglê-
dem cz¹stkowych nierównowag na poszczególnych subrynkach pracy. 

Poni¿ej przedstawiono dzia³ania zapisane w NPR, których realizacja mo¿e teoretycznie
wp³yn¹æ na szeroko rozumiane instytucje rynku pracy 

15. 
Maksymalizowanie ró¿nicy pomiêdzy dochodem z pracy a mo¿liwym o uzyskania

przez osobê bezrobotn¹ dochodem z pomocy spo³ecznej 

System zasi³ków18 dla bezrobotnych i innych instrumentów finansowego wsparcia tej gru-
py spo³ecznej (np. zasi³ki i renty chorobowe, wczeœniejsze emerytury, pomoc spo³eczna, do-
datki rodzinne i na dzieci) zmniejsza aktywnoœæ zawodow¹ osób w wieku produkcyjnym. Wy-
soka stopa zast¹pienia i d³ugi okres prawa do zasi³ku ³agodz¹ finansowe skutki utraty pracy,
poniewa¿ podnosz¹ oczekiwania p³acowe (poziom p³acy progowej) i os³abiaj¹ intensywnoœæ
poszukiwania zatrudnienia. Hojny system zasi³ków zmniejsza presjê wywieran¹ przez bez-
robotnych (outsiders) na obni¿enie p³ac do poziomu, który pozwoli³by im znaleŸæ zatrudnie-
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17 Aktywne polityki rynku pracy,  w tym system publicznych s³u¿b zatrudnienia, równie¿ s¹ traktowa-
ne jako instytucje rynku pracy, z tym, ¿e ich omówienie wyodrêbnimy w innym miejscu.

18 Podstawowymi miernikami charakteryzuj¹cymi systemy zasi³ków dla bezrobotnych z punktu widze-
nia ich wp³ywu na wykorzystanie zasobów pracy s¹: (i) stopa zast¹pienia (ang. replacement, rate),
czyli relacja wysokoœci zasi³ku do poziomu wynagrodzenia otrzymywanego w przypadku podjêcia
pracy19, (ii) d³ugoœæ okresu, w którym bezrobotnemu przys³uguje prawo do pobierania zasi³ku, jak
równie¿ (iii) dodatkowe wymogi i sankcje zwi¹zane z aktywnym poszukiwaniem pracy. 



nie. Negatywny wp³yw wysokoœci zasi³ków dla bezrobotnych na wyd³u¿anie okresu i podno-
szenie stopy bezrobocia powinien zanikaæ w przypadku wprowadzenia i egzekwowania na
bezrobotnych wymogu intensywnego poszukiwania pracy. Efektywne monitorowanie zacho-
wañ bezrobotnych w okresach wysokiego bezrobocia jest jednak niezwykle trudne. 

Badania empiryczne wykazuj¹, ¿e kluczowa dla wskaŸników zatrudnienia jest d³ugoœæ
okresu wyp³aty œwiadczeñ, zaœ znaczenie stopy zast¹pienia jest mniejsze (np. Layard i Nic-
kell 1999). Stopa zast¹pienia ma natomiast wiêksze znaczenia dla wyjaœnienia bezrobocia
krótkookresowego. £¹cznie jednak maj¹ du¿e znaczenie w wyjaœnianiu ró¿nic w poziomie
bezrobocia strukturalnego.19 Poniewa¿ bezrobocie w Polsce jest oceniane jako w wiêkszo-
œci strukturalne, to mo¿na by³oby uznaæ, ¿e zmniejszanie wp³ywu œwiadczeñ na bezrobo-
cie mo¿e mieæ potencjalnie istotne znaczenie dla jego usuwania. Z drugiej strony jednak
œwiadczenia (zasi³ki przedemerytalne i zasi³ki dla bezrobotnych) s¹ dostêpne bardzo nie-
wielkiej czêœci populacji bezrobotnych, wiêc prawdopodobnie nie odgrywaj¹ du¿ej roli.
W Polsce stopa zast¹pienia w latach 1999 – 2003 kszta³towa³a siê na poziomie 21%-22%,
a wiêc na ponad dwukrotnie ni¿szym ni¿ œrednio w krajach OECD. W przypadku Polski na-
le¿y te¿ pamiêtaæ, ¿e obecnie tylko ok. 15% bezrobotnych korzysta z zasi³ku. Równie du-
¿o osób korzysta ze œwiadczeñ przedemerytalnych, których relacja wzglêdem œredniej p³a-
cy jest o ok. 10 punktów procentowych wy¿sza ni¿ w przypadku zasi³ku. Zarówno niewiel-
ki udzia³ bezrobotnych korzystaj¹cych ze œwiadczeñ w bezrobotnych ogó³em, jak i relatyw-
nie niska wysokoœæ samych œwiadczeñ mog¹ spowodowaæ, ¿e i¿ w naszym przypadku ob-
ni¿anie œwiadczeñ mo¿e okazaæ siê ma³o skutecznym instrumentem obni¿ania bezrobocia.  

Natomiast skumulowane œwiadczenia innego rodzaju (rodzinne, pomocy spo³ecznej) de-
motywuj¹ do aktywnoœci zawodowej w ogóle. Po³¹czone z klinem podatkowym zachêcaj¹
do pracy w szarej sferze. To wskazuje, ze nale¿y poszukiwaæ rozwi¹zañ ³¹cz¹cych zmniej-
szanie klina podatkowego ze wzglêdnym wzrostem wynagrodzeñ w stosunku do œwiadczeñ.
Trzeba te¿ koncentrowaæ dzia³ania na skracaniu okresu uzale¿nienia od wyp³at œwiadczeñ,
gdy¿ to okres ich wyp³acania szczególnie stêpia bodŸce do podejmowania pracy.

System pasywnej pomocy bezrobotnym ( i biernym zawodowo) najs³abiej wp³ywa na po-
da¿ pracy mê¿czyzn w grupie prime age, zaœ najsilniej w tzw. grupach ryzyka, to jest wœród
m³odych (15-24 lat), kobiet (25-54 lat) oraz osób starszych (55+). W ich bowiem przypad-
ku szczególnie niska jest ró¿nica miêdzy wysokoœci¹ œwiadczenia a potencjalnym wyna-
grodzeniem z pracy, czego efektem jest niska motywacja do poszukiwania i podejmowania
pracy.20 Zasi³ki najsilniej oddzia³uj¹ na poda¿ si³y roboczej osób o najni¿szych kwalifika-
cjach, którzy stanowi¹ dominuj¹ca grupê w populacji polskich bezrobotnych (w 2003 roku
ok. 60% bezrobotnych charakteryzowa³o siê wykszta³ceniem zasadniczym zawodowym lub
ni¿szym). Mo¿na siê te¿ spodziewaæ niekorzystnego oddzia³ywania d³ugich okresów wyp³a-
cania zasi³ków w regionach o wysokiej stopie bezrobocia. 

Dodatnie efekty zwiêkszania ró¿nicy miêdzy œwiadczeniami a zarobkami mog¹ ujawniæ
siê w³aœnie w grupach wy¿ej wymienionych, jednak ze wzglêdu na „oszczêdny” charakter
obecnego systemu œwiadczeñ, nie nale¿a³oby oczekiwaæ silnej redukcji bezrobocia, nawet
po usuniêciu œwiadczeñ dla bezrobotnych. Mo¿na raczej liczyæ na pewien wzrost aktywno-
œci zawodowej w przypadku premiowania (wzrostem dochodów z pracy  stosunku do otrzy-
mywanych œwiadczeñ) aktywnych zachowañ na rynku pracy u osób aktualnie dochodowo
zale¿nych od œwiadczeñ, biernych zawodowo, lub aktywnych w szarej strefie.
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16. 
Wdro¿enie aktywnej polityki spo³ecznej 
Jednym z zasadniczych problemów polskiego rynku pracy ostatnich 5 lat jest szybko ro-

sn¹ca liczba osób biernych zawodowo lub osób luŸno powi¹zanych z rynkiem pracy. Choæ
rz¹d próbowa³ zwiêkszyæ elastycznoœæ rynku pracy poprzez liberalizowanie regulacji pra-
wnych i regularnie obni¿a³ nak³ady na aktywn¹ politykê rynku pracy. W rezultacie, ogrom-
nej armii niewykwalifikowanych osób luŸno powi¹zanych z rynkiem pracy nie zaoferowano
wystarczaj¹cych programów podnosz¹cych ich zatrudnialnoœæ b¹dŸ zmieniaj¹cych kwalifi-
kacje, ani te¿ nie potrafiono stworzyæ miejsc pracy dla osób nisko kwalifikowanych. Dla spo-
rej czêœci osób pozostaj¹cych poza prac¹ pomoc socjalna sta³a siê g³ównym Ÿród³em do-
chodów, nie sk³aniaj¹c ich do bardziej aktywnego poszukiwania pracy, ani – tym bardziej –
do zdobycia umiejêtnoœci, na które jest popyt na rynku pracy. 

Rosn¹ce trudnoœci w uzyskaniu i utrzymaniu pracy zaowocowa³y naciskiem na pozyski-
wanie sta³ych lub przynajmniej okresowych dochodów, nie zwi¹zanych z prac¹. System
ochrony dochodów wyraŸnie ewoluuje. Ka¿da mo¿liwoœæ ochrony dochodów, jest skrzêtnie
wykorzystywana, dlatego, wraz z wprowadzeniem jakiejkolwiek formy socjalnej ochrony,
bardzo szybko roœnie liczba osób korzystaj¹cych z niej. Zwiêkszaj¹ siê te¿ zatem wydatki
na ten cel, szczególnie jeœli œwiadczenie ma charakter roszczeniowy. To przyczynia siê do
niewydolnoœci bud¿etu. We wczesnych latach 1990-ych osoby, które styka³y siê z trudno-
œciami na rynku pracy przede wszystkim stara³y siê o wczeœniejsz¹ emeryturê21 oraz za-
biega³y o zasi³ek dla bezrobotnych i wielokrotne odnawia³y uprawnienia do jego wyp³at
(przez krótkookresowe zatrudnienie). Ju¿ od pocz¹tku lat 1990-ych  powsta³ nacisk na uzy-
skiwanie potwierdzenia niepe³nosprawnoœci jako podstawy do ubiegania siê o renty inwa-
lidzkie. 

Stopniowo, ale systematycznie ograniczano w latach 1991-1997 uprawnienia zasi³kowe –
z prawa do zasi³ku wy³¹czano kolejne grupy i zaostrzono kryteria jego przyznawania.
W efekcie, w 2003 r. z zasi³ków korzysta³o tylko 15,1% bezrobotnych zarejestrowanych
w urzêdach pracy (w 2000 r. by³o ich jeszcze 20,3%) . Ale bardzo du¿a populacja wycofy-
wa³a siê trwale z rynku pracy – bardzo wiele osób relatywnie m³odych decydowa³o siê na
przejœcie na emeryturê – 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 emerytów (ponad 1 mln) 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 osób 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, które 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 dochodów osobom nie uzyskujacych do-
chodów z pracy sa absolutnie kluczowym czynnikiem mogacym wplynac na sytuacje na
rynku pracy. Niestety w NPR brakuje wskazania konkretnych dzialan, jakie mialyby aktyw-
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21 W 1997 r. ogólne rozwi¹zanie w postaci prawa do wczeœniejszego przechodzenia na emeryturê zo-
sta³o zniesione, stopniowo wygasaj¹ równie¿ grupowe prawa do wczeœniejszych emerytur. W ich
miejsce dla osób w wieku przedemerytalnym, które by³y bezrobotne, wprowadzono zasi³ki i œwiad-
czenia przedemerytalne. W 2002 r. ze zlikwidowano zasilki przedemerytalne, chcac zapobiec la-
winowemu wzrostowi populacji korzystajacych z nich. W ramach porz¹dkowania systemu ubezpie-
czeñ spo³ecznych zaostrzono kryteria kwalifikowania osób do ró¿nych kategorii niepe³nosprawno-
œci, co ogranicza mo¿liwoœæ skorzystania z renty inwalidzkiej. 



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

16. 
Zmniejszanie ró¿nicy miêdzy podatkowym i parapodatkowym obci¹¿eniem pracy

a opodatkowaniem kapita³u 

Dzia³ania te polegaj¹ zasadniczo na obni¿aniu poœrednich kosztów pracy i zmniejszaniu
klina podatkowego (pkt. 237) przyczyniaj¹ siê zmniejszenia ró¿nicy miêdzy p³ac¹ brutto
i netto. Z jednej strony ma to przyczyniæ siê do wzrostu poda¿y pracy po stronie si³y robo-
czej (spadek wzglêdnej atrakcyjnoœci dochodów socjalnych) a tak¿e do zwiêkszenia popy-
tu na pracê po stronie pracodawców, którzy przy wysokim klinie podatkowym czêsto doko-
nuj¹ substytucji drogiej pracy tañszym kapita³em.

Badania pokazuj¹, i¿ wysokoœæ kosztów pracy (klina podatkowego) ma istotny wp³yw po-
ziom stopy bezrobocia, w tym w szczególnoœci na poziom bezrobocia strukturalnego.
Oszacowania elastycznoœci bezrobocia wzglêdem pozap³acowych kosztów pracy w kra-
jach OECD silnie siê wahaj¹: od 0,018 do 0,15, zaœ w odniesieniu do bezrobocia równowa-
gi na poziomie ok. 0,1.22 Z drugiej strony opodatkowanie pracy jest istotn¹ zmienn¹ oddzia-
³ywuj¹c¹ na stopê zatrudnienia. Obni¿enie opodatkowania (i osk³adkowania) wynagrodzeñ
o 1 punkt procentowy mo¿e spowodowaæ zwiêkszenie stopy zatrudnienia nawet o 0,25 p.p.
Ni¿sze rezultaty mówi¹ o zwiêkszeniu stopy zatrudnienia o 0,17 p.p.23

Skutki posuniêæ polegaj¹cych na zmniejszeniu pozap³acowych kosztów zatrudnienia
mog¹ byæ szczególnie istotne dla osób o niskich kwalifikacjach, którzy dominuj¹ w popula-
cji bezrobotnych w Polsce, w tym w bezrobociu d³ugotrwa³ym a tak¿e w przypadku osób
m³odych, nie legitymuj¹cych siê d³ugim doœwiadczeniem zawodowym, którym pracodawcy
oferuj¹ niskie wynagrodzenia. W ich przypadku mamy do czynienia z najsilniejszym nega-
tywnym efektem klina podatkowego. W przypadku mê¿czyzn z grupy 25-55 lat efekty za-
trudnieniowe obni¿ki podatkowego obci¹¿enia wynagrodzeñ okazywa³y siê stosunkowo
niewysokie, ale by³y silne dla m³odszych i starszych roczników i dla kobiet. Wzi¹wszy pod
uwagê, ¿e niskie stopy zatrudnienia koncentruj¹ siê w³aœnie w tych grupach (np. w 2003 ro-
ku stopa zatrudnienia osób w wieku 15-24 wynosi³a 19% wobec 36,7% w Unii Europej-
skiej), d¹¿enie do obni¿enia pozap³acowych kosztów wydaje siê po¿¹dane i ze wszech
miar zas³uguje na poparcie. 

Wstêpny projekt NPR 2007-2013 niestety nie formu³uje bardziej szczegó³owych poczy-
nañ, które mia³yby byæ podjête w tym zakresie. Poniewa¿ klin podatkowy  w 2002 r. w Pol-
sce wynosi³ 41,4 proc. (analogiczny wskaŸnik dla UE przed rozszerzeniem siêga³ 37,8 proc
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22 Nickell (1997) i Nickell i Layard (1999) oszacowali poziom elastycznoœci stopy bezrobocia wzglê-
dem pozap³acowych kosztów pracy jako 0,026 – 0,027. Blanchard i Wofers (2000), ¿e podwy¿sze-
nie klina podatkowego o 1 punkt procentowy podnosi stopê bezrobocia o 0,018 punktu procento-
wego, zaœ Nickell i in. (2002), ¿e 1% wzrost klina powoduje wzrost stopy bezrobocia o 0,151 punk-
tu procentowego. Pozap³acowe koszty pracy statystycznie istotnie  determinuj¹ wysokoœæ stopy
bezrobocia d³ugookresowego i bezrobocia strukturalnego. Elmeskov i in. (1998) szacuje, ze w ka-
rach OECD w latach osiemdziesi¹tych i dziewiêædziesi¹tych wzrost pozap³acowych kosztów pra-
cy o jeden punkt procentowy podnosi NAWRU o 0,1 punktu procentowego, podobnie ocenia  Scar-
petta (1996) wp³yw klina podatkowego na stopê bezrobocia d³ugookresowego.

23 Badania Nickella z 1997, 1999 (z Layardem) i 2002 roku dla 20 krajów OECD pokazuj¹, ¿e obni-
¿enie opodatkowania pracy o 1 punkt procentowy powinno doprowadziæ do wzrostu stopy zatru-
dnienia a¿ o 0,25 punktu procentowego. Nieco ni¿szy parametr (0,17) otrzyma³ Estevao, który
w 2003 bada³ determinanty stopy zatrudnienia w sektorze przedsiêbiorstw w 15 krajach OECD, dla
lat 1992 – 2000.



– MGiP) i wynika³ g³ównie z finansowania wysokich transferów socjalnych dla rosn¹cej gru-
py nieaktywnych zawodowo, to trudno przypuszczaæ, ¿eby przyczyny jego istnienia uleg³y
radykalnemu  os³abieniu. Wrêcz odwrotnie w latach 2007-2013 relacja populacji osób
w wieku poprodukcyjnym do osób w wieku produkcyjnym powiêkszy siê w stosunku do sta-
nu obecnego. To zaœ oznacza, ¿e do os³abienia jego negatywnego oddzia³ywania nale¿a-
³oby podejœæ selektywnie i obni¿kê zastosowaæ do grup najbardziej nara¿onych na nie po-
siadanie pracy wskutek zawy¿enia kosztów pracy przez podatki i parapodatki.

17.
Zmiany przepisów prawa pracy u³atwiaj¹ce zatrudnienie w tym rozwijanie alterna-

tywnych form zatrudnienia
Trudno wskazaæ jednoznacznie obszar owych u³atwieñ w odniesieniu do przepisów pra-

wa pracy – badania na ten temat wskazuj¹, ¿e w Polsce dokona³ siê znaczny postêp w li-
beralizacji rynku pracy od strony prawnej – pod tym wzglêdem zmierzamy w kierunku bar-
dziej liberalnym ni¿ wiêkszoœæ krajów UE, co mo¿e dobrze rokowaæ z punktu widzenia per-
spektyw bardziej elastycznego funkcjonowania rynku pracy i potencjalnie wiêkszego zatru-
dnienia. Najbardziej etatystyczne rozwi¹zania dotycz¹ procedur zwolnieñ grupowych, ha-
muj¹cych procesy restrukturyzacyjne. We Wstêpnym projekcie NPR 2007-2013 nie okre-
œlono jednak, na czym owe usprawnienia maj¹ polegaæ.

18
Poprawa warunków dzia³ania przedsiêbiorstw
Tworzenie sprzyjaj¹cych warunków dla zatrudnienia w ma³ych i mikro– przedsiê-

biorstwach 
Usprawnienie procesu inwestycyjnego
Rozwój przedsiêbiorczoœci 
Projekt NPR zak³ada miêdzy innymi usprawnienie i uproszczenie regulacji prawnych,

w tym  dotycz¹cych procesu inwestycyjnego, co mo¿e znacz¹co u³atwiæ tworzenie nowych
inwestycji i tworzenie miejsc pracy z tym zwi¹zanych. Jedn¹ z najczêœciej wymienianych
barier dla przedsiêbiorczoœci, w tym dla rozwoju zatrudnienia, s¹ trudnoœci proceduralne
i prawne. Ich zmniejszenie mo¿e istotnie wp³yn¹æ na sk³onnoœæ pracodawców do zatrudnie-
nia pracowników. 

Struktura zatrudnienia w Polsce jest doœæ stabilna jeœli chodzi o wielkoœæ firmy. W 2003
roku ok. 37% pracuj¹cych pracowa³o w firmach najmniejszych (1-5 osób), zaœ ok. 50%
w firmach zatrudniaj¹cych do 20 osób. Porównanie z krajami OECD, czy UE jest o tyle utru-
dnione, ¿e tam jako ma³e s¹ uznawane firmy o wiêkszym potencjale ni¿ polskie. Niemniej
wydaje siê, ¿e pewien wzrost zatrudnienia w tych przedsiêbiorstwach móg³by jeszcze na-
st¹piæ. 

Brak konkretnych œrodków przedsiêbranych w celu u³atwieñ dzia³alnoœci firm, w tym na
polu inwestycji, jak i ogólna, metodologiczna trudnoœæ w prze³o¿eniu tych rozwi¹zañ na
efekty rynku pracy pozwalaj¹ jedynie stwierdziæ, ¿e s¹ to poczynania po¿¹dane o prawdo-
podobnym dodatnim skutku dla wzrostu zatrudnienia i mobilnoœci na rynku pracy.

Struktura osób zak³adaj¹cych ma³e firmy w Polsce sugeruje, ¿e rozwój drobnej przedsiê-
biorczoœci obejmie g³ównie osoby lepiej ni¿ przeciêtnie wykszta³cone, z co najmniej kilku-
letnim doœwiadczeniem nabytym w trakcie wczeœniej wykonywanej pracy. Miejsca pracy
najemnej w tym sektorze natomiast s¹ adresowane raczej do osób gorzej wykszta³conych,
m³odych. Zarówno w przypadku tworzenia, jak i zatrudnienia najemnego, ma³e firmy do-
tychczas stwarzaj¹ wiêksze szanse pracy dla mê¿czyzn ni¿ dla kobiet. Kobiety zatem wy-
maga³yby wiêkszego wsparcia w programach promuj¹cych przedsiêbiorczoœæ.
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19. 
Zwiêkszenie roli partnerstwa spo³ecznego dla zapewnienia równowagi na polskim

rynku pracy 

Dialog spo³eczny w Polsce pozostaje w Polsce mniej rozwiniêty ni¿ w innych krajach UE..
Trójstronny dialog miêdzy rz¹dem, zwi¹zkami zawodowymi i pracodawcami wyraŸnie dominu-
je nad innymi formami dialogu spo³ecznego. Odbywa siê on g³ównie na poziomie krajowym.
Ostatnie wydarzenia (rozwój dialogu na poziomie regionalnym – w ramach regionalnych komi-
sji dialogu spo³ecznego – i na poziomie sektorowym – w ramach trójstronnych zespo³ów sek-
torowych) wskazuj¹ na wyraŸny postêp w procesie budowy efektywnej infrastruktury instytu-
cjonalnej i prawnej dialogu spo³ecznego w sprawach rynku pracy i zatrudnienia w Polsce. 

Problem ograniczonej roli partnerów spo³ecznych nie le¿y w podstawach prawnych dla
ich aktywnego udzia³u, a raczej dotyczy kwestii wewn¹trz poszczególnych stron dialogu.
Wydaje siê, ¿e zarówno zwi¹zki zawodowe, jak i organizacje pracodawców w Polsce po-
zostaj¹ wci¹¿ zbyt ma³o dojrza³e, aby zrównowa¿yæ w swoich stanowiskach potrzebê bez-
pieczeñstwa spo³ecznego i potrzebê elastycznoœci rynku pracy. Zwi¹zki zawodowe koncen-
truj¹ siê na walce o zachowanie uprawnieñ socjalnych pracowników (choæ nie tylko), zaœ
pracodawcy podkreœlaj¹ znaczenie elastycznoœci rynku pracy jako kluczowego œrodka s³u-
¿¹cego rozwi¹zaniu problemów ekonomicznych polskiej gospodarki (bezrobocie). Jak na
razie, nie zada³y sobie one trudu, aby pogodziæ w swoich programach oba te cele. Jak po-
kazuj¹ doœwiadczenia innych krajów (porozumienia spo³eczne w Hiszpanii, w Holandii), do-
póki partnerzy spo³eczni nie s¹ gotowi na kompromis w tej kwestii, nie ma szans na sku-
teczne rozwi¹zanie problemów spo³ecznych i ekonomicznych zarazem.

Cech¹ charakterystyczn¹ stosunków pracy w Polsce jest niski poziom synchronizacji ne-
gocjacji p³acowych zarówno po stronie zwi¹zkowej, jak i pracodawców na ka¿dym szcze-
blu gospodarki. Nie sprzyja to wypracowaniu jednolitych stanowisk partnerów spo³ecznych
i jak wykazuje doœwiadczenie innych krajów pog³êbia trudnoœci w prawid³owym pogodzeniu
wysokiego zatrudnienia i wysokich p³ac. Ale mo¿e byæ zalet¹ w kszta³towaniu p³ac zapew-
niaj¹cych korzystne wyniki rynku pracy. Miêdzynarodowe badania empiryczne bowiem,
przeprowadzane g³ównie na próbce krajów OECD, wyraŸnie pokazuj¹, i¿ im wy¿szy sto-
pieñ koordynacji negocjacji p³acowych, tym ni¿sza stopa bezrobocia24, i wy¿szy wskaŸnik
zatrudnienia25. Trudno jednak prze³o¿yæ wyniki tych badañ na konkretne zale¿noœci iloœcio-
we z racji umownej konstrukcji zmiennej wyjaœniaj¹cej. Decentralizacja stanowienia p³ac
wydaje siê szczególnie uzasadniona, jeœli trwaj¹ istotne i silne procesy restrukturyzacyjne.
Zró¿nicowanie p³ac i dostosowanie ich do zró¿nicowanych parametrów na poszczególnych
subrynkach pracy jest warunkiem wysokiej p³ynnoœci miêdzy nimi. 

W tej sytuacji inicjowanie przez NPR poczynañ zmierzaj¹cych do zwiêkszania roli part-
nerstwa spo³ecznego mo¿e byæ wielce dyskusyjne. Wymaga³oby bowiem odpowiedniego,
ekonomicznie uzasadnionego, podejœcia partnerów spo³ecznych do kwestii negocjacji p³ac,
akceptacji ich zró¿nicowania i czynników usprawiedliwiaj¹cych to zró¿nicowanie. Aktualnie
nic nie wskazuje na takie nastawienie. Nie wydaje siê, by próba realizacji takiego zapisu
(o wzmocnieniu dialogu), bez spe³nienia ww. warunków mog³a poprawiæ sytuacjê na rynku
pracy, zaœ niebezpieczeñstwo pogorszenia jest powa¿ne. 

Z drugiej strony wykorzystanie doœwiadczenia partnerów spo³ecznych w tworzeniu po-
mostu miêdzy starym a nowym zatrudnieniem w warunkach natê¿onej restrukturyzacji
zwiêksza akceptacjê zmian tworz¹c poczucie bezpieczeñstwa. Dlatego jest usilnie poszu-
kiwana forma wspó³pracy miedzy nimi zapewniaj¹ca takie dzia³ania np.  w postaci zawar-
cia „Paktu dla zatrudnienia i konkurencyjnoœci”.
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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



20.
Tworzenie przyjaznego œrodowiska prawno-instytucjonalnego dla rozwoju bu-

downictwa mieszkaniowego, 
Rozwój zasobu dostêpnych mieszkañ na wynajem realizowanych przez sektor

prywatny i „non-profit” 
Pobudzenie ruchu mieszkaniowego (migracji mieszkaniowej) 

Polscy pracownicy i bezrobotni charakteryzuj¹ siê generalnie doœæ nisk¹ mobilnoœci¹
przestrzenn¹, co w warunkach wysokich ró¿nic miedzy lokalnymi rynkami pracy przyczynia
siê do utrzymywania siê wysokiego niedopasowania strukturalnego.26

Jedn¹ z g³ównych barier dla mobilnoœci jest brak dostêpu o mieszkañ, zw³aszcza dla
osób ma³o i œrednio zarabiaj¹cych. Czego przyczyn¹ s¹ z kolei ograniczenia finansowe,
brak oszczêdnoœci i zdolnoœci kredytowej u znacznej czêœci osób. St¹d nawet takie dzia³a-
nia, jak usprawnienie procesu inwestycyjnego, tworzenie przez gminy uzbrojonych terenów
pod budownictwo mieszkaniowe, podniesienie bezpieczeñstwa transakcji finansowej mog¹
byæ œrodkami, które nie doprowadz¹ do zauwa¿alnej zmiany sytuacji na rynku pracy. W sy-
tuacji, gdy wiêkszoœæ osób chc¹cych zakupiæ mieszkanie nie dysponuje wymaganym mini-
malnym wk³adem finansowym, nawet stworzenie efektywnego sytemu wspierania finanso-
wania budownictwa czy stworzenie korzystnego otoczenia fiskalnego dla inwestuj¹cych
w nowe mieszkania mo¿e okazaæ siê niewystarczaj¹ce (patrz: punkt 138 NPR), Skutki ta-
kich dzia³añ trudno przewidzieæ, zw³aszcza w zakresie iloœciowym, w sytuacji, gdy niewia-
dome jest jakiego typu mia³yby to byæ zachêty fiskalne czy w jakim stopniu pañstwo wspie-
ra³oby system finansowania budownictwa. 

Choæ potrzeba wy¿ej wymienionych dzia³añ nie mo¿e byæ podwa¿ana, to jednak warto
zwróciæ uwagê na niejednakow¹ rolê wspierania budownictwa w zale¿noœci od tego, gdzie
siê ono dokona. Wzrost dostêpnoœci mieszkañ na wynajem jest bowiem piln¹ potrzeb¹ re-
gionów, gdzie rynek pracy jest stosunkowo najlepszy, lub bêdzie takim w zwi¹zku z podej-
mowaniem przedsiêwziêæ rozwojowych. Tam powinien nastêpowaæ nap³yw ludnoœci podej-
muj¹cej pracê. Z kolei wspieranie budownictwa w regionach odp³ywowych nie wp³ynie do-
datnio na funkcjonowanie rynku pracy. Œrodki zatem nie powinny byæ rozproszone równo-
miernie na terytorium kraju.

Podobnie w przypadku budownictwa na wynajem istnieje obawa, ¿e nawet zwiêkszenie
poda¿y tego typu mieszkañ (budowanych zarówno w systemie publicznym (TBS) jak i pry-
watnym27 mo¿e nie doprowadziæ o obni¿ki czynszu wystarczaj¹cej do zwiêkszenia efektyw-
nej dostêpnoœci mieszkañ i poprawy mobilnoœci przestrzennej na rynku pracy. Warto zau-
wa¿yæ cenn¹ inicjatywê, jak¹ jest tworzenie ponadlokalnych TBS umo¿liwiaj¹cych migro-
wanie za prac¹. 

Obni¿enie czynszów mo¿e dokonaæ siê tak¿e w wyniku pewnych zmian prawno-instytu-
cjonalnych s³u¿¹cych wprowadzeniu maksymalnej czêœci istniej¹cych zasobów mieszka-
niowych na otwarty rynek najmu. W ramach dzia³añ tych zapisano tak¿e obni¿enie kosztów
transakcyjnych zwi¹zanych  ze sprzeda¿¹ i zakupem mieszkañ. Koszty pozostaj¹ na wy-
sokim poziomie (œrednio ok. 7,5% wartoœci transakcji), wydaje siê jednak, ¿e to nie g³ównie
koszty transakcyjne, ale wysokie ceny mieszkañ skutecznie blokuj¹ mobilnoœæ przestrzen-
n¹ si³y roboczej w Polsce. Oczywiœcie to nie znaczy, ¿e nie nale¿y rezygnowaæ nawet z czê-
œciowego obni¿enia kosztów transakcji.
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26 Socha, Sztanderska Podstawy bezrobocia strukturalnego w Polsce, Wyd. Naukowe PWNE, War-
szawa 2000, Growth, Employment and Living Standards In Pre-Accesion Poland, The World Bank,
2004.

27 Czêœæ dzia³añ zastrze¿ono do dyspozycji sektora publicznego i spó³dzielczego, co wydaje siê zde-
cydowanie niewystarczaj¹ce (pkt. 135, 194).



21.
Wspieranie rozwoju nowoczesnego transportu miejskiego i podmiejskiego 

Wspieranie rozwoju transportu podmiejskiego mog¹ w pewnym zakresie przyczyniæ siê
do poprawy mobilnoœci przestrzennej bezrobotnych. Badania dotycz¹ce dojazdów do pra-
cy wskazuj¹, i¿ w przypadku du¿ych aglomeracji miejskich bezrobotni doje¿d¿aj¹ do pracy
nawet z miejscowoœci oddalonych o 100 km. Poprawa dostêpnoœci tego transportu, obni-
¿enie jego kosztów oraz skrócenie czasu dojazdu mo¿e zwiêkszyæ dostêpnoœæ zatrudnie-
nia, w szczególnoœci dla osób najmniej zarabiaj¹cych – m³odych i/lub z niskimi kwalifikacja-
mi. Raczej jest œrodkiem wspieraj¹cym zatrudnienie mê¿czyzn, a jeœli kobiet, to poza okre-
sem intensywnych obowi¹zków macierzyñskich, poniewa¿ w tym czasie kobiety cechuje
ograniczanie czasu przeznaczanego na pracê, st¹d i relatywnie ma³e ich zainteresowanie
podejmowaniem pracy poza miejscem zamieszkania. 

Ocena 6
Wp³yw realizacji NPR 
na prowadzenie aktywnej polityki rynku pracy

22.
Podstawowymi narzêdziami aktywnej polityki rynku pracy28 s¹: poœrednictwo pracy,

szkolenia oraz subsydiowanie zatrudnienia. Nale¿y tak¿e pamiêtaæ o specjalnych progra-
mach skierowanych do osób m³odych (np. Program Pierwsza Praca) i niepe³nospraw-
nych, które sk³adaj¹ siê z wczeœniej wymienionych instrumentów (g³ównie szkoleñ i do-
tacji) ale specjalnie ukierunkowanych. Aktywna polityka rynku pracy jest odpowiedzi¹ na
niesprawnoœæ samoczynnego funkcjonowania rynku ale mo¿na te¿ zetkn¹æ siê z opini¹,
¿e jest œrodkiem usuwania negatywnych konsekwencji ingerencji pañstwa w dzia³anie te-
go rynku za poœrednictwem np.. regulacji prawa pracy, wynagrodzeñ, podatków, œwiad-
czeñ i innych.

23. 
Aktywne poœrednictwo pracy
Poœrednictwo pracy ma na celu przede wszystkim poprawê przep³ywu informacji o wol-

nych miejscach pracy. W ten sposób przyczynia siê do redukcji bezrobocia frykcyjnego,
na które istotny wp³yw ma szybkoœæ przep³ywu danych o wakatach. Poœrednictwo pracy
mo¿e tak¿e aktywizowaæ ca³y zasób si³y roboczej. Bezrobotnym u³atwia poszukiwanie za-
trudnienia, a pracuj¹cym – przechodzenie z mniej do bardziej op³acanych miejsc pracy.
Dobrze funkcjonuj¹ce poœrednictwo jest szczególnie wa¿ne dla osób d³ugookresowo bez-
robotnych, z regu³y zniechêconych d³ugotrwa³ym lub bezskutecznym poszukiwaniem pra-
cy. Poza tym aktywne poœrednictwo pozwala na skuteczniejsze monitorowanie zachowañ
bezrobotnych i eliminowanie z rejestrów tych spoœród nich, którzy nie poszukuj¹ pracy. Mi-
mo, ¿e nie jest ³atwo (w porównywalny miêdzynarodowo sposób) wyodrêbniæ spoœród wy-
datków na s³u¿bê zatrudnienia te wydatki, które bezpoœrednio finansuj¹ poœrednictwo pra-
cy, dostêpne analizy pozwalaj¹ stwierdziæ, i¿ poœrednictwo pracy nale¿y do jednej z naj-
tañszych form aktywnej pomocy bezrobotnym, a jednoczeœnie jest instrumentem bardzo
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28 „Podstawowym za³o¿eniem prowadzenia przez pañstwo aktywnej polityka na rynku pracy jest chêæ
zwiêkszenia wykorzystania zasobów pracy poprzez oddzia³ywanie pañstwa na wzrost zatrudnie-
nia lub spadek bezrobocia.



efektywnym (Martin 2000)29 i w sposób istotny przyczynia siê do ograniczenia skali bez-
robocia w krajach OECD.

Doœwiadczenie miêdzynarodowe wskazuje, ¿e pozytywne efekty poœrednictwa pracy
mog¹ byæ uzyskiwane przede wszystkim poprzez doradztwo zawodowe, konsultacje w za-
kresie metod poszukiwania pracy w ró¿nych okresach bezrobocia, monitoring aktywnego
poszukiwania pracy przez bezrobotnych, a tak¿e finansowe zachêty do znalezienia zatru-
dnienia przez bezrobotnych we w³asnym zakresie (np. bony zatrudnieniowe). Na nich na-
le¿a³oby skoncentrowaæ œrodki NPR. 

W przypadku obni¿enia tempa rozwoju gospodarczego i wzrostu bezrobocia aktywne
poœrednictwo pracy okazuje siê jednak niestety ma³o efektywne, natomiast w sytuacji przy-
spieszania wzrostu gospodarczego i spadku bezrobocia pozytywne rezultaty mo¿na zau-
wa¿yæ du¿o czêœciej. Dotychczasowe nieliczne analizy dzia³alnoœci sprywatyzowanych sy-
stemów poœrednictwa pracy wskazuj¹ na ich wiêksz¹ skutecznoœæ w zape³nianiu wakatów,
a tak¿e na ni¿sze ogólne koszty dzia³alnoœci (OECD 2003, Bruttel 2004). Zatem propono-
wane zmiany  i wsparcie udzielane aktywnemu poœrednictwu mog¹ okazaæ siê pozytywne,
choæ zale¿ne od dynamiki gospodarczej. Tym bardziej, ¿e dotychczas w Polsce poœrednic-
two pracy jest pozostawione na marginesie dzia³añ zwi¹zanych z rynkiem pracy. Polska
jednak nale¿y do krajów wydaj¹cych na ten cel najmniej spoœród wszystkich krajów OECD. 

Dostêpne analizy pozwalaj¹ stwierdziæ, ¿e poœrednictwo pracy jest w porównaniu z inny-
mi politykami skuteczne i tanie oraz mo¿e przyczyniæ siê do ograniczenia bezrobocia. Roz-
k³ad tego efektu wed³ug p³ci, wieku czy wykszta³cenia pracowników bêdzie zale¿a³ od struk-
tury osób, które uzyskaj¹ w wyniku realizacji tego dzia³ania dostêp do aktywnego poœre-
dnictwa pracy i bêd¹ z niego korzysta³y. Podobnie, jeœli chodzi o rozk³ad efektów wed³ug
klasy miejscowoœci oraz regionów. W ramach tego kierunku dzia³añ wymienione s¹ osoby
z grup znajduj¹cych siê w szczególnie niekorzystnej sytuacji w tym m³odzie¿, absolwenci,
osoby niepe³nosprawne, kobiety, osoby starsze, imigranci, mniejszoœci etniczne i narodo-
we oraz mieszkañcy obszarów wiejskich i miasteczek. Mo¿na wiêc oczekiwaæ, ¿e to w³a-
œnie te grupy skorzystaj¹ najbardziej na realizacji tego kierunku dzia³ania. Z drugiej strony
jednak, aktywne poœrednictwo powinno obejmowaæ wszystkie grupy, gdy¿ tylko wtedy jest
skuteczne. W przeciwnym przypadku poœrednictwo publiczne traci wiarygodnoœæ dla pra-
codawców, gdy¿ koncentruje siê na gorzej postrzeganych zasobach pracy, szukaj¹c atrak-
cyjniejszych pracowników bêd¹ sk³onni omijaæ system publiczny, czy wspomagany ze œrod-
ków publicznych, zaœ osoby z niego korzystaj¹ce mogê podlegaæ stygmatyzacji.

24.
Wzmacnianie zdolnoœci publicznych s³u¿b zatrudnienie o skutecznego oddzia³y-

wania na rynek pracy 
Zapewnienie dostêpu o publicznego systemu informacji i poradnictwa zawodo-

wego 

W ostatnich 5 latach stopniowo dochodzi³o do decentralizacji uprawnieñ do prowadzenia
polityki rynku pracy. Samorz¹dowa reforma ustrojowa spowodowa³a, ¿e g³ównymi decy-
dentami, organizatorami i wykonawcami aktywnej polityki rynku pracy sta³y siê jednostki sa-
morz¹dowe i ich w³adze. Wydaje siê, ¿e posuniêcie maj¹ce na celu zbli¿enie decyzji o tym,
jakie polityki i jakimi metodami wdra¿aæ w lokalnych, znacznie zró¿nicowanych warunkach,
niesie ze sob¹ szanse na lepsze dostosowanie narzêdzi do lokalnych problemów i tym sa-
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29 Nale¿y pamiêtaæ jednak, ¿e oszacowanie faktycznych kosztów poœrednictwa pracy w ujêciu miê-
dzynarodowym jest jednak trudne, poniewa¿ dostêpne dane (np. OECD) nie pozwalaj¹ na rozdzie-
lenie wydatków na w³aœciwe poœrednictwo pracy od ogólnych kosztów funkcjonowania publicznych
urzêdów pracy.



mym – szansê na zwiêkszenie jej skutecznoœci. Z drugiej strony, istniej¹ lokalne samorz¹-
dy i rady zatrudnienia bardzo pasywne w swoich dzia³aniach, wyraŸnie nie doceniaj¹ce po-
zytywnych d³ugookresowych skutków konsekwentnie prowadzonej polityki rynku pracy
a przez to nastawione na ró¿ne doraŸne efekty np. wynikaj¹ce z rzeczowych skutków ro-
bót publicznych. Lokalne w³adze samorz¹dowe – przy braku tradycji i niskiej spójnoœci spo-
³ecznej w wielu regionach kraju – nie zawsze dostatecznie dobrze rozumiej¹ i reprezentu-
j¹  interes bezrobotnych. Czêsto te¿ nie s¹ doœæ skuteczne w podejmowanych dzia³aniach.
Pod tym wzglêdem obserwuje siê du¿e zró¿nicowanie w skali kraju. 

Wydaje siê, ¿e jednym z najpowa¿niejszych problemów efektywnej polityki dostosowy-
wania kwalifikacji do wymagañ rynku pracy osób bezrobotnych i zagro¿onych bezrobociem
jest poziom funkcjonowania s³u¿b zatrudnienia. Konieczne jest zapewnienie dobrej koordy-
nacji ich pracy w skali kraju, upowszechnienie skutecznych metod dzia³ania, zwiêkszenie
ich fachowoœci oraz odpolitycznienie (s³u¿by zatrudnienia w du¿ym stopniu s¹ zale¿ne od
bie¿¹cych, politycznych rozstrzygniêæ lokalnych w³adz samorz¹dowych). S³u¿by wymaga-
j¹ tak¿e doinwestowania, przede wszystkim w zakresie wzrostu kwalifikacji i poziomu kapi-
ta³u ludzkiego osób w niej zatrudnionych. Istniej¹ szacunki, które mówi¹, ¿e 1/3 z oko³o 17
000 pracowników s³u¿b zatrudnienia to bezrobotni zatrudnieni w ramach prac interwencyj-
nych. Niski poziom kwalifikacji i czêsta rotacja pracowników negatywnie wp³ywaj¹ na ja-
koœæ us³ug zatrudnienia w Polsce. Rozwa¿yæ mo¿na tak¿e stworzenie prywatnego sytemu
poœrednictwa pracy (patrz: ocena ot. aktywnych polityk rynku pracy).

Przy tak ogromnej liczbie bezrobotnych i niedoinwestowaniu s³u¿b zatrudnienia niesku-
teczny okaza³ siê dotychczasowy system obiegu informacji (np. ³¹czenie ofert pracy i po-
szukuj¹cych pracy, przep³yw informacji o ofertach miêdzy s¹siaduj¹cymi powiatami). Ko-
nieczne wydaje siê zatem stworzenie nowego systemu, opieraj¹cego siê o dostêp publicz-
ny. Sytuacja w tym zakresie mo¿e ulec znacz¹cej poprawie po rozpowszechnieniu siê
wdra¿anego obecnie nowego systemu obs³ugi  informatycznej urzêdów pracy, w tym do-
stêpnego dla wszystkich portalu PSZ. Z pewnoœci¹ znacznie trudniej rozwi¹zaæ bêdzie
kwestiê powszechnego dostêpu absolwentów, uczniów i bezrobotnych do poradnictwa za-
wodowego.  Problemem jest nie tylko liczba doradców, ale tak¿e jakoœæ tego poradnictwa
i podstawy dotycz¹ce np. prognoz popytu na pracê, na jakich mia³oby siê ono opieraæ. Pro-
jekt NPR niestety jasno nie wskazuje i nie preferuje dzia³añ, które poprawi³yby dostêp do
informacji uczestników rynku pracy (bezrobotnych, pracuj¹cych, pracodawców) oraz pu-
bliczne s³u¿by zatrudnienia, a jest to warunek zmniejszenia kosztów transakcyjnych na ryn-
ku pracy, a zatem i wzrostu zatrudnienia.

25. 
Subsydiowanie zatrudnienia
Subsydiowanie zatrudnienia mo¿e polegaæ na zmniejszaniu kosztów pracy ponoszonych

przez pracodawcê lub na zwiêkszaniu dochodu otrzymywanego przez pracownika.
W pierwszym przypadku instrument oddzia³uje na zwiêkszenie popytu na pracê, zw³aszcza
na pracê osób o niskich kwalifikacjach i o niskiej wydajnoœci. W drugiej sytuacji, subsydio-
wanie zatrudnienia podnosi poda¿ pracy. Najczêstszym sposobem zwiêkszania atrakcyjno-
œci zatrudnienia w porównaniu do bycia osob¹ bezrobotn¹ lub nieaktywn¹ zawodowo jest
zmniejszanie pozap³acowych kosztów pracy ponoszonych przez pracownika. 

Spoœród wszystkich instrumentów aktywnej polityki, subsydiowanie zatrudnienia jest mo-
¿e w najwiêkszym stopniu wi¹zaæ siê z negatywnymi efektami. Tworzenie zatrudnienia mo-
¿e dokonywaæ siê kosztem pracuj¹cych w sektorze niedotowanym, np. poprzez zwiêkszo-
ne obci¹¿enia wynagrodzeñ w celu sfinansowania kosztów programu. Subsydiowanie no-
wych miejsc pracy mo¿e zachêcaæ przedsiêbiorstwa do zwalniania dotychczasowych pra-
cowników i zatrudniania na ich miejsce osób korzystaj¹cych z dofinansowania ze œrodków

23



publicznych. £¹czne wystêpowanie tych efektów mo¿e powodowaæ, ¿e uzyskiwany przy-
rost zatrudnienia netto mo¿e okazaæ siê niewielki, a wp³yw subsydiowania zatrudnienia na
zwiêkszanie szans na znalezienie pracy znikomy lub ujemny. 

Badania empiryczne b¹dŸ próbuj¹ oszacowaæ wp³yw poszczególnych programów na
szanse znalezienia i utrzymania pracy oraz na poziom wynagrodzeñ uczestników, b¹dŸ
oszacowaæ zagregowane efekty netto aktywnych programów rynku pracy, a zatem zmian
poziomu wspó³czynnika zatrudnienia oraz stopy bezrobocia. 

Programy subsydiowania zatrudnienia skierowane s¹ w szczególnoœci do osób d³ugo-
trwale bezrobotnych, charakteryzuj¹cych siê niskimi kwalifikacjami, a przez to maj¹cych
najwiêksze problemy ze znalezieniem sta³ej pracy. Mog¹ tak¿e pomagaæ w wyci¹ganiu
z tzw. pu³apki bezrobocia lub pu³apki nieaktywnoœci. Przegl¹d wyników badañ empirycz-
nych dotycz¹cych efektywnoœci subsydiowania miejsc pracy pokazuje, ¿e jest to raczej ma-
³o efektywny sposób zwiêkszania zatrudnienia.30 Porównanie poniesionych kosztów z osi¹-
gniêtymi efektami mówi, ¿e subsydiowanie zatrudnienia nale¿y do bardzo drogich narzêdzi
aktywnej polityki rynku pracy31. Polskie statystyki (sprawozdania) urzêdów pracy niestety
nie nadaj¹ siê do weryfikacji skutecznoœci prac subsydiowanych, poniewa¿ operuj¹ wy³¹cz-
nie liczebnoœciami bezrobotnych, którzy po zakoñczeniu programu nie zostaj¹ ponownie
zarejestrowani, ale to nie oznacza ¿e kontynuuj¹ pracê (a nie stali siê biernymi), nie pozwa-
laj¹ równie¿ oceniæ – na podstawie grup kontrolnych o tych samych lub zbli¿onych ce-
chach, czy skutecznoœæ programów jest, czy te¿ nie jest wynikiem samoselekcji bezrobot-
nych, którzy i bez pomocy pracy subsydiowanej podjêliby zatrudnienie.

Specyficzn¹ form¹ subsydiowania zatrudnienia s¹ roboty publiczne, polegaj¹ce najczê-
œciej na bezpoœrednim tworzeniu miejsc pracy przez instytucje rz¹dowe lub samorz¹do-
we. Organizowanie robót publicznych ma bardziej na celu minimalizowanie konsekwencji
utraty pracy i spadku poziomu dochodów bezrobotnych ni¿ zwiêkszanie szans na znale-
zienie sta³ego zatrudnienia. Bezpoœrednim efektem uczestnictwa w takich programach
jest przejœciowe obni¿enie liczby zarejestrowanych bezrobotnych, natomiast badania em-
piryczne nie wskazuj¹, aby roboty publiczne w jakikolwiek sposób zwiêksza³y prawdopo-
dobieñstwo znalezienia pracy przez bezrobotnych w przysz³oœci. Fretwell i in. (1999) wy-
kazali, ¿e niektórych przypadkach (Polska, Czechy) wp³yw robót publicznych na szanse
znalezienia pracy przez bezrobotnych mo¿e okazaæ siê nawet negatywny, co mo¿na t³u-
maczyæ powstawaniem negatywnego sygna³u o niskich kwalifikacjach bezrobotnego dla
przysz³ych pracodawców. Byæ mo¿e jest to te¿ efekt koncentracji w tym programie osób
o nieobserwowalnych statystycznie cechach, które s¹ przeszkod¹ w podejmowaniu regu-
larnego zatrudnienia.
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30 Martin i Grubb (2001) pokazuj¹, ¿e po up³ywie okresu subsydiowania jedynie 10% bezrobotnych
uczestnicz¹cych w tych programach kontynuowa³o zatrudnienie. W badaniach polskich wyniki by-
³y czêœciowo rozbie¿ne. Z danych 1994 wynika³o, ¿e najefektywniejszymi okazywa³y siê szkolenia,
ujemne rezultaty pojawia³y siê przy robotach publicznych  (Góra, Socha, Sztanderska1995), z da-
nych 1996 r. ¿e pozytywne efekty osi¹gano przy pracach interwencyjnych (Kaczorowski, Tokarski
1998). Inne badania (Golinowska 1998) wskazuj¹, ¿e monitorowanie sytuacji bezrobotnych po za-
koñczeniu udzia³u w programie przez d³u¿szy czas doprowadza do ujawnienia ich malej¹cej sku-
tecznoœci. 

31 Podniesienie efektywnoœci tego instrumentu wymaga³oby skoncentrowania uwagi na konkretnej
grupie bezrobotnych oraz zwiêkszenia monitoringu wobec pracodawców. Z tym jednak wi¹¿¹ siê
dwa problemy. Po pierwsze, uczestnictwo w programach skierowanych do bezrobotnych o szcze-
gólnie du¿ych problemach ze znalezieniem zatrudnienia mo¿e stanowiæ silny negatywny sygna³
dla potencjalnych pracodawców o rzeczywistych kwalifikacjach ich uczestników. Po drugie, do-
œwiadczenie pokazuje, ¿e wprowadzanie rygorystycznej kontroli zachowania pracodawców lub na-
k³adanie dodatkowych ograniczeñ odnoœnie zwolnieñ subsydiowanych pracowników po zakoñcze-
niu programu istotnie zmniejsza ich zainteresowanie tworzeniem dotowanych miejsc pracy. 



26.
Szkolenia
W przypadku szkoleñ porównanie miêdzynarodowe (np. OECD 2004) wskazuje, ¿e

w krajach charakteryzuj¹cych siê wiêkszym odsetkiem pracowników bior¹cych udzia³
w szkoleniach zawodowych obserwuje siê wy¿sze wspó³czynniki zatrudnienia i aktywnoœci
zawodowej. Szkolenia dla bezrobotnych nale¿¹ do najdro¿szych instrumentów aktywnej
polityki rynku pracy, a w Polsce, co zaskakuje, s¹ œrodkiem tanim (Sztanderska, Minkiewicz
1996). Prawdopodobnie szkolenia w naszym wydaniu cechuj¹ siê krótszym czasem, ni¿-
szym oprzyrz¹dowaniem, mniejsz¹ indywidualizacj¹ itp. Tymczasem badania32 wskazuj¹,
¿e skutecznoœæ programów szkoleniowych jest œciœle uzale¿niona od formy jej prowadze-
nia. Najbardziej zwiêkszaj¹ ich skutecznoœæ (Martin i Grubb 2001): (1) precyzyjne okreœle-
nie docelowej grupy, do której kierowane jest szkolenie (2) program szkoleniowy powinien
byæ adresowany do niewielu osób, gdy¿ w przeciwnym przypadku staje siê zbyt uniwersal-
ny i w konsekwencji przestaje byæ dopasowany do indywidualnych potrzeb i mo¿liwoœci
uczestników, (3) przedmiot szkolenia musi precyzyjnie odpowiadaæ popytowi na okreœlone
kwalifikacje na rynku pracy. Porównawcze badania dla krajów OECD wskazuj¹, ¿e szkole-
nia nale¿¹ do jednych z bardziej efektywnych wœród ALMP sposobów zwiêkszania zatru-
dnienia i podnoszenia wydajnoœci pracy (Kluve i Schmidt 2002). Zatem, gdy w ramach NPR
skierowane zostan¹ na nie zwiêkszone œrodki, mog¹ okazaæ siê skuteczne ale pod warun-
kiem, ¿e szkolenia bêd¹ mieæ formê zapewniaj¹ca ich skutecznoœæ. Forma powinna byæ
kryterium przyznawania œrodków na konkretne programy. Obecnie obserwuje siê, ¿e kryte-
rium uruchamiania programów szkoleniowych jest ich koszt, a to nie gwarantuje ich d³ugo-
okresowej skutecznoœci.

27.
Makroekonomiczne efekty programów aktywnych
W badaniach makroekonomicznych jako zmienn¹ objaœniaj¹c¹ przyjmuje wysokoœæ wy-

datków przeznaczanych na aktywne programy w przeliczeniu na jednego bezrobotnego i/
lub w relacji do PKB. Zdecydowana wiêkszoœæ tych badañ wskazuje na pozytywne, lecz
s³abe oddzia³ywanie aktywnej polityki rynku pracy na obni¿anie stopy bezrobocia. Prawdo-
podobnie jest to wynikiem wskazywanego w wielu badaniach mikroekonomicznych silnego
efektu wypychania. Badania miêdzynarodowe pokazuj¹, ¿e aktywne programy prowadzo-
ne na rynku pracy s¹ bardziej efektywne w redukowaniu stopy bezrobocia d³ugookresowe-
go ni¿ bezrobocia krótkookresowego33 Jest to powód, dla którego powinny byæ stosowane
równie¿  w Polsce, gdzie systematycznie ok. 1/2 bezrobotnych pozostaje w bezrobociu po-
nad rok. 

Wyniki badañ empirycznych, przeprowadzanych w ró¿nych krajach wskazuj¹ na du¿e
zró¿nicowanie efektywnoœci rodzajów aktywnej polityki rynku pracy. Najbardziej skuteczny-
mi narzêdziami zwiêkszaj¹cymi wykorzystanie zasobów pracy okazywa³y siê aktywne po-
œrednictwo pracy oraz szkolenia skierowane do osób pracuj¹cych. Najni¿sz¹ efektywnoœci¹
charakteryzuje siê natomiast subsydiowanie miejsc pracy oraz wiêkszoœæ programów ad-
resowanych do osób m³odych (15-25 lat). Polskie dane urzêdów pracy wskazuj¹ na wyso-
k¹ efektywnoœæ subsydiowania miejsc pracy, ale to, jak wydaje siê, jest efektem raczej do-
boru uczestników programów i pracodawców, zainteresowanych zwiêkszeniem zatrudnie-
nia i korzystaj¹cych z mo¿liwoœci obni¿enia jego kosztów.34 Bardziej rygorystyczne analizy
potwierdzaj¹, ¿e polski rynek pracy podobnie reaguje do innych rynków i te same progra-
my oraz grupy cechuj¹ siê wy¿sz¹ efektywnoœci¹ rozumian¹ jako pomoc w opuszczeniu
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32 Betcherman i in. (2003)
33 Nickell i Layard [1999], OECD [2004]
34 Takie dane s¹ cytowane w SPO RZL.



bezrobocia.35 Nie nale¿y natomiast po aktywnych politykach oczekiwaæ, ¿e zwiêkszy siê
zatrudnienie, czyli ów efekt opuszczania bezrobocia raczej polega na zwiêkszeniu rotacji
miêdzy stanami rynku pracy. Poprawia wiêc g³ównie mobilnoœæ a nie zdolnoœæ do zwiêk-
szania zatrudnienia jako cecha ogólna gospodarki.

Natomiast wyraŸny niepokój budzi zapis Wstêpnego projektu NPR 2007-2013, gdzie
dzia³aniem zamierzaj¹cym do zwiêkszania zatrudnialnoœci mia³oby byæ: „propagowanie
oraz wdra¿anie rozwi¹zañ organizacji s³u¿¹cych lepszemu wykorzystaniu miejsc pracy”.
Nie bardzo wiadomo, czym jest i jaki skutek mia³oby odnieœæ, gdy¿ w³aœciwie NPR ani po-
lityka gospodarcza, w tym polityka rynku pracy nie dysponuje instrumentami mog¹cymi do-
prowadziæ do lepszego wykorzystania miejsc pracy – robi¹ to przedsiêbiorstwa dbaj¹c o jak
najbardziej op³acalny poziom zatrudnienia. Mam nadziejê, ¿e nie chodzi³o w zapisie o inny,
ni¿ op³acalny poziom zatrudnienia, a w takim razie jest to zapis pusty. Gdyby zaœ usi³owa-
no t¹ drog¹ wprowadzaæ inne kryteria zatrudnienia ni¿ rynkowe i jeszcze przeznaczaæ na
to œrodki finansowe – by³oby to dzia³anie chybione i tym prêdzej nale¿a³oby siê  z takich po-
mys³ów wycofaæ.

28. 
Aktywizacja zawodowa osób z grup  znajduj¹cych siê w szczególnie niekorzyst-

nej sytuacji na rynku pracy 
Powy¿szy zapis sugeruje, ¿e aktywne instrumenty skoncentruj¹ siê na wymienionych

grupach. Raczej nie budzi w¹tpliwoœci to, ze takim grupom powinny byæ poœwiêcone aktyw-
ne programy, gdy¿ istnieje przypuszczenie, ¿e s¹ to grupy, które o w³asnych si³ach nie po-
trafi¹ zamieniæ swojego niekorzystnego po³o¿enia na rynku pracy. Do dyskusji pozostaje
tylko, kto do owych grup nale¿y – dobrze by by³o, ¿eby nie okreœlono ich dok³adnie, i nale-
¿y mieæ nadziejê, ¿e w dalszych wersjach dokumentu o NPR nie przyjmie siê aktualnej de-
finicji ustawowej, gdy¿ grozi to usztywnieniem podejœcia do okreœlania grup o szczególnych
trudnoœciach, które lokalnie mog¹ byæ zró¿nicowane (a takie podejœcie zaprezentowano
w pkt. 189 NPR). Nale¿a³oby oczekiwaæ, ze definiowanie grup objêtych szczególnym
wsparciem aktywnych programów by³oby poprzedzone aktualn¹ analiz¹ regionaln¹ i wybo-
rem na poziomie województw. Obecnie operuje siê definicjami ustawowymi, a przecie¿
ustawy zmieniaj¹ siê w Polsce przeciêtnie czêœciej ni¿ 1 raz w roku, stosownie do bie¿¹-
cych potrzeb i w œlad za nimi inne grupy podlegaj¹ szczególnym preferencjom. Dlatego wy-
³onienie beneficjentów ALMP powinno nale¿eæ do zadañ NPR – warto zatroszczyæ siê
o metodologiê ich wy³aniania a nie o wskazania konkretnej grupy. 
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35 Golinowska, S., Warunki tworzenia miejsc pracy, Raporty CASE, 1999, Warszawa, Góra, Socha,
Sztanderska 1996,op. cit.,  
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Ocena 7
Wp³yw realizacji NPR 
na rynek pracy w uk³adzie terytorialnym

29. 
Analiza Wstêpnego projektu NPR 2007-2013 dostarcza przes³anek do oceny, czy rynek

pracy bêdzie siê zmienia³ w uk³adzie terytorialnym. Przekrój terytorialny jest w Polsce istot-
nym czynnikiem ró¿nicuj¹cym sytuacjê na rynku pracy, Niektóre z badañ wskazuj¹, ¿e ró¿-
nice rynku pracy w tym przekroju odpowiadaj¹ za znaczn¹ czêœæ niedopasowañ struktural-
nych36. Zatem przedsiêwziêcia doprowadzaj¹ce do zmniejszenia tych ró¿nic mog¹ poten-
cjalnie dodatnio wp³ywaæ na zatrudnienie. Dotyczy to 2 przekrojów: zró¿nicowania pomiê-
dzy obszarami miejskimi i wiejskimi, oraz regionalnego (w NPR w uk³adzie wojewódzkim).

Wœród 3 celów strategicznych NPR znajduje siê wzmocnienie konkurencyjnoœci regio-
nów i przedsiêbiorstw oraz wzrost zatrudnienia. Ma siê to dokonaæ poprzez podejmowanie
takich procedur i uruchamianie takich przedsiêwziêæ, które umocni¹ mikroekonomiczne
fundamenty gospodarki oraz utrwal¹ tendencjê wzrostow¹. Utrzymanie wysokiej dynamiki
eksportu oraz przyci¹gniêcie FDI do regionów charakteryzuj¹cych siê nisk¹ atrakcyjnoœci¹
inwestycyjn¹ ma doprowadziæ do wyraŸnego wzrostu zatrudnienia. Kolejnym celem jest po-
dniesienie poziomu spójnoœci spo³ecznej, gospodarczej i przestrzennej, zarazem jednak
brak jest opisu dzia³añ prowadz¹cych do jego realizacji. Mowa jest jedynie o miarach,
a wiêc zró¿nicowaniu poziomu dochodów i rozwoju regionalnego oraz dostêpnoœci komu-
nikacyjna do regionów peryferyjnych.

Poni¿ej omówione s¹ dzia³ania, których realizacja mo¿e poœrednio lub bezpoœrednio wp³y-
n¹æ na realizacjê powy¿szych celów strategicznych w kontekœcie sytuacji na rynku pracy.

30. 
Priorytet Inwestycje 
Wprawdzie inwestycje nie odnosz¹ siê bezpoœrednio do sytuacji na rynku pracy, mo¿na

jednak znaleŸæ zwi¹zki poœrednie. Aspekt terytorialny wydaje siê w projekcie NPR s³abo
wyodrêbniony, zw³aszcza w kontekœcie celów jakie s¹ do osi¹gniêcia. Wœród przedsiê-
wziêæ, które mog¹ kszta³towaæ rynek pracy nale¿y odnotowaæ:

Zapewnienie powszechnego dostêpu do us³ug elektronicznych 
Dzia³anie to bêdzie realizowane poprzez budowê infrastruktury dostêpu do szerokopa-

smowego internetu dla sfery publicznej i komercyjnej. Realizacja tego typu inwestycji mo-
¿e pozytywnie wp³yn¹æ na rynek pracy zarówno bezpoœrednio poprzez wzrost kapita³u
ludzkiego (patrz „Wp³yw realizacji NPR na rynek pracy poprzez zmianê zasobu kapita³u
ludzkiego”), jak i poœrednio poprzez wp³yw na konkurencyjnoœæ i poziom produkcji. Efekt te-
rytorialny zale¿y tutaj od konkretnego sformu³owania programów dzia³añ; w obecnym
kszta³cie mo¿e przyczyniæ siê zarówno do spadku jak i narastania zró¿nicowañ regional-
nych. Spadek mo¿e mieæ miejsce  wówczas, kiedy dostêp do sieci bêdzie mia³ charakter
publiczny, korzystanie z niej bêdzie tanie, a w regionach zaniedbanych edukacyjnie (g³ów-
nie na wsi) podejmie siê masowe szkolenia i stworzy siê dogodne warunki do korzystania
z Internetu. Gdy dostêp do sieci nie zostanie powi¹zany z takimi dzia³aniami, wówczas ko-
rzystanie stanie siê ³atwiejsze w regionach dynamicznie rozwijaj¹cych siê o lepszym wypo-
sa¿eniu w kapita³ ludzki, stanie siê wiêc czynnikiem utrwalaj¹cym ró¿nice.
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36 Growth, Employment… op. cit.



Inwestycje infrastrukturalne
Kwestia wp³ywu inwestycji infrastrukturalnych na tempo wzrostu gospodarczego jest

przedmiotem o¿ywionej dyskusji ekonomistów. Zgodnie z g³oœn¹ prac¹ Aschauera (1989)
inwestycje tego typu maj¹ kluczowy wp³yw na determinacjê stopy wzrostu, jakkolwiek inne
prace pokazuj¹ bardziej umiarkowany efekt tego typu dzia³añ, który dodatkowo zale¿y od
typu inwestycji37 W badaniu empirycznym poœwiêconym efektom polityki regionalnej UE
Martin (1998) pokazuje, i¿ inwestycje zwi¹zane z telekomunikacj¹ jako jedyne maj¹ zna-
cz¹cy wp³yw na konwergencjê regionaln¹ w ramach danego kraju (znaczenie infrastruktu-
ry telekomunikacyjnej podkreœlaj¹ w swoim badaniu równie¿ Cieœlik i Kaniewska, 2004).
Jest jednak oczywiste, ¿e je¿eli chcemy osi¹gn¹æ taki cel, to nale¿y finansowaæ odpowie-
dnie dzia³ania przede wszystkim w regionach o najni¿szym poziomie rozwoju gospodarcze-
go. Jednoczeœnie w przypadku wystêpowania du¿ego zró¿nicowania regionalnego nie na-
le¿y oczekiwaæ, i¿ niewielkie œrodki wywo³aj¹ du¿y efekt. 

Usprawnienie procesu inwestycyjnego
Powy¿szy cel osi¹gniêty ma byæ m.in. poprzez usprawnienie i uproszczenie regulacji

prawnych, poszerzenie systemu zachêt dla inwestorów. Pozytywny, krótkookresowy wp³yw
zwiêkszenia inwestycji na sytuacjê na rynku pracy jest oczywisty, jakkolwiek trudno jest
oczekiwaæ zdecydowanych zmian w kontekœcie terytorialnym. Ewentualny wzrost inwesty-
cji, wynikaj¹cy z usprawnienia procesu inwestycyjnego, w pierwszym rzêdzie prawdopo-
dobnie wp³ynie na poprawê sytuacji obszarów lepiej rozwiniêtych gospodarczo. 

G³ównym odkryciem tzw. modeli rdzenia i peryferii (CP models), powsta³ych w ramach
nowej geografii ekonomicznej, by³o stwierdzenie, i¿ regiony o wiêkszym rynku wewnêtrz-
nym maj¹ proporcjonalnie wiêkszy sektor przemys³owy (ni¿ wynika³oby to z wielkoœci ich
rynku wewnêtrznego). Jest tak ze wzglêdu na istnienie powi¹zañ popytowo-poda¿owych,
które powoduj¹, ¿e koncentracja na jednym obszarze jest op³acalna zarówno dla firm jak
i pracowników. Jest to mo¿liwe nawet w przypadku braku migracji si³y roboczej, gdy¿ wy-
stêpowanie dóbr poœrednich kreuje wystarczaj¹co silne pionowe powi¹zania pomiêdzy fir-
mami38. Jednoczeœnie wraz ze spadkiem kosztów handlu mo¿liwe jest wzmocnienie proce-
su przestrzennej koncentracji aktywnoœci gospodarczej.39 Zgodnie z opracowaniami teore-
tycznymi ³¹cz¹cymi now¹ geografiê ekonomiczn¹ z endogenicznymi modelami wzrostu40,
koncentracja aktywnoœci gospodarczej w niektórych obszarach, pozytywnie stymuluje ich
stopê wzrostu gospodarczego. Prowadzi to do narastania zró¿nicowania regionalnego, za-
razem jednak mo¿e korzystnie wp³ywaæ na tempo wzrostu ca³ego kraju, ze wzglêdu na po-
wi¹zania wystêpuj¹ce pomiêdzy przedsiêbiorstwami, które wp³ywaj¹ zarówno na obni¿enie
kosztów produkcji jak i na szybszy postêp techniczny. Szereg badañ empirycznych suge-
ruje, i¿ z tak¹ sytuacj¹ mamy do czynienia w Unii Europejskiej; a zatem spadek kosztów
handlu na skutek integracji spowodowa³, ¿e konwergencji regionalnej na poziomie Wspól-
noty towarzyszy dywergencja wewn¹trz poszczególnych pañstw.41 Szczególnie dobrze wi-
doczne jest to w przypadku Hiszpanii, a wiêc kraju podobnego do Polski zarówno pod
wzglêdem wielkoœci, liczby ludnoœci jak i podzia³u administracyjnego (17 regionów autono-
micznych). Podobnego scenariusza mo¿na spodziewaæ siê w Polsce. NPR nie ustosunko-
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37 Np. Serra and García-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



wuje siê wyraŸnie do tej kwestii – w jakim stopniu akceptowaæ wzmacnianie koncentracji
przestrzennej dzia³alnoœci gospodarczej i zatrudnienia, a w jakim d¹¿yæ do jej rozproszenia
(jak równie¿, jakimi œrodkami to osi¹gaæ). 

Podniesienie atrakcyjnoœci inwestycyjnej województw
Realizacja tego postulatu odbywaæ siê ma w oparciu o motywowanie inwestorów do in-

westycji w okreœlonych województwach i zwiêkszeniu instytucjonalnego potencja³u obs³ugi
inwestorów. Brak jest jakichkolwiek wskazówek co do sposobu w jaki chce siê motywowaæ
inwestorów i poprawiaæ œrodowisko instytucjonalne oraz co do tego czy celem jest niwelo-
wanie ró¿nic pomiêdzy poszczególnymi województwami czy te¿ ogólny wzrost ich atrakcyj-
noœci wzglêdem innych regionów Unii Europejskiej. O ile wzrost inwestycji móg³by popra-
wiæ sytuacjê na rynku pracy regionów o wyj¹tkowo wysokiej stopie bezrobocia (jeœli tylko
uda siê utrzymaæ ró¿nicowanie p³ac wzglêdem bezrobocia), o tyle patrz¹c na postawiony
cel w sposób realistyczny trzeba powiedzieæ, ¿e powy¿sze zadanie jest bardzo trudne lub
mo¿e nawet niemo¿liwe do wykonania. Przekonuj¹ o tym zarówno doœwiadczenia krajowe
(np. próby stymulowania inwestycji poprzez tworzenie specjalnych stref ekonomicznych)
jak i zagraniczne (efekty polityki regionalnej UE)42. Sam podzia³ œrodków miêdzy samo-
rz¹dne województwa nie rozwi¹zuje problemu.

Tworzenie nowoczesnej sieci transportowej
Dzia³ania w ramach tego kierunku zak³adaj¹ m.in. budowê i przebudowê infrastruktury

drogowej, kolejowej, wodnej i lotniczej. Podobnie jak w przypadku innych inwestycji, wp³yw
na rynek pracy mo¿e byæ przede wszystkim poœredni, a wiêc poprzez przyspieszenie wzro-
stu gospodarczego. W kontekœcie terytorialnym znów w pierwszym rzêdzie pozytywne
efekty tego typu dzia³añ widoczne bêd¹ przede wszystkim w lepiej rozwiniêtych regionach.

Inwestycje w sieæ transportow¹ s¹ warunkiem rozwoju i czynnikiem, który mo¿e popra-
wiæ na rynku pracy ogó³em (poprzez wzrost zatrudnienia), z drugiej strony mog¹ raczej
przyczyniaæ siê do narastania dysproporcji rozwoju i nierównomiernej kreacji miejsc pracy.
Nie wydaje siê jednak, ¿eby oddzia³ywa³y w ten sposób, ¿e zmniejsz¹ dynamikê rozwoju
jakichœ regionów; raczej zró¿nicuj¹ tempo ich wzrostu. Mog¹ te¿ byæ czynnikiem odbloko-
wuj¹cym migracje, szczególnie wahad³owe, wiêc poszerzaj¹cym promieñ pozytywnego od-
dzia³ywania oœrodków wzrostu na lokalne rynki pracy.

Badania pokazuj¹, i¿ takie same inwestycje infrastrukturalne dokonane w ramach polity-
ki regionalnej mog¹ mieæ zupe³nie inny wp³yw na ró¿ne regiony w zale¿noœci od ich pozio-
mu rozwoju. Inwestycje maj¹ce za zadanie zmniejszenie kosztów wymiany handlowej po-
miêdzy regionami prowadz¹ do wiêkszej koncentracji dzia³alnoœci gospodarczej w lepiej
rozwiniêtych obszarach. Z kolei polityka wp³ywaj¹ca na obni¿enie kosztów handlu w ra-
mach danego regionu mo¿e zaowocowaæ odwróceniem procesu koncentracji.43 Z wstêpnej
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42 Zgodnie z Trzecim Raportem Spójnoœci (European Commission, 2004), w latach 1998-2001, regio-
ny Celu 1 (obszary o poziomie dochodu poni¿ej 75% œredniej UE, bêd¹ce g³ównym odbiorc¹ po-
mocy w ramach polityki regionalnej) rozwija³y siê przeciêtnie o ok. 1% rocznie szybciej ni¿ pozo-
sta³e regiony Wspólnoty. Okazuje siê jednak, ¿e wysokoœæ regionalnej stopy wzrostu uzale¿niona
by³a raczej od sytuacji gospodarczej danego kraju ni¿ wielkoœci uzyskanej pomocy regionalnej.
A zatem najszybciej rozwija³y siê regiony Celu 1 znajduj¹ce siê w krajach kohezyjnych, podczas
gdy osi¹gniêcia nowych landów niemieckich czy w³oskiego Mezzogiorno by³y znacznie mniej oka-
za³e. Podobnie wygl¹da³a sytuacja na rynku pracy; najwiêkszy wzrost zatrudnienia odnotowa³y re-
giony Irlandii i Hiszpanii, natomiast zatrudnienie w niemieckich Neue Länder nie doœæ, ¿e nie wzro-
s³o to nawet spad³o. Dodatkowo, jak zaznaczono ju¿ wczeœniej, poprawa sytuacji gospodarczej
krajów kohezyjnych spowodowa³a zarazem wzrost zró¿nicowania regionalnego wewn¹trz tych
pañstw.

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



analizy przedstawionego projektu wynika, i¿ wiêkszoœæ dzia³añ w ramach NPR bêdzie pro-
wadzi³a raczej do spadku kosztów wymiany miêdzyregionalnej. Mo¿e nale¿a³oby zwróciæ
równie¿ uwagê na tê drug¹.

Rozwój infrastruktury ma³ych  miast i obszarów wiejskich
Wydaje siê, ¿e realizacja dzia³añ przewidzianych w ramach powy¿szego celu (m.in. bu-

dowa sieci kanalizacyjnych, modernizacja sieci energetycznych, rozwój infrastruktury spo-
³ecznej) mo¿e rzeczywiœcie wp³yn¹æ na o¿ywienie gospodarcze i poprawiæ sytuacjê na ryn-
ku pracy zarówno w kontekœcie zatrudnienia, p³ac, demografii jak i kapita³u ludzkiego. War-
to jednak zaznaczyæ, ¿e si³a wp³ywu poszczególnych dzia³añ mo¿e byæ ró¿na (patrz pkt.
1a), dlatego byæ mo¿e nale¿a³oby nieco ograniczyæ ich listê. Ich terytorialne rozproszenie
mo¿e te¿ pozytywnie skutkowaæ g³ównie  w okresie realizacji inwestycji, natomiast nie po-
zostawiæ d³ugookresowych skutków – jeœli nie wykszta³c¹ siê oœrodki – eksporterzy produk-
tów w skali przewy¿szaj¹cej lokalny popyt wewnêtrzny. Warto dodaæ, ¿e zgodnie z niektóry-
mi badaniami empirycznymi to wzrost zasobów kapita³u ludzkiego wp³ywa na rozwój go-
spodarczy regionów, a zatem inwestycje infrastrukturalne maj¹ ewentualne znaczenie
w sprzê¿eniu z rozwojem tego¿ kapita³u.44

31. 
Priorytet Zatrudnienie
W priorytecie zatrudnienie nie zapisano wprost dzia³añ ukierunkowanych na kszta³towa-

nie zmian regionalnych. Ale pewne skutki regionalne mog¹ mieæ dzia³ania, które s¹ nasta-
wione na rozwi¹zywanie innych problemów i do nich odnosimy siê poni¿ej. 

Aktywizacja zawodowa osób znajduj¹cych siê w szczególnie niekorzystnej sytuacji na
rynku pracy;  Stworzenie œrodowiskowego systemu przekwalifikowywania pracowników

W ramach dzia³añ na rzecz osób znajduj¹cych siê w szczególnie niekorzystnej sytuacji
na rynku pracy przewidziane jest wspieranie lokalnych programów edukacyjnych i pomo-
cowych zaadresowanych m.in. do mieszkañców obszarów wiejskich i miasteczek. Efekty
tego typu dzia³añ mog¹, choæ nie musz¹ przyczyniæ siê do wzrostu zatrudnialnoœci  w tych
œrodowiskach. Badania aktywnych programów rynku pracy pokazuj¹, i¿ nie mo¿na jedno-
znacznie potwierdziæ skutecznoœci tego typu dzia³añ, szczególnie kiedy bariery wzrostu za-
trudnienia s¹ wielostronne, co faktycznie ma  miejsce na terenach nisko zurbanizowanych.
Mo¿e po³¹czenie kszta³cenia z migracjami by³oby czynnikiem zmniejszaj¹cym dyspropor-
cje bezrobocia. Podobnie mog³oby zadzia³aæ powi¹zanie programów kszta³cenia ustawicz-
nego na rzecz konkretnych programów inwestycyjnych. Wydaje siê jednak, ¿e œrodki dla
dekoncentracji dzia³alnoœci gospodarczej nie s¹ zbyt silne (o czym wczeœniej by³a mowa). 

Wiêkszych efektów mo¿na by³oby oczekiwaæ po œrodowiskowych programach, poniewa¿
maj¹ byæ adresowane m.in. do mieszkañców zdegradowanych obszarów miejskich, po-
przemys³owych i powojskowych, a wiêc czêœciowo przynajmniej na tereny ‘przygotowane”
do wch³oniêcia pomocy i przekszta³cenia jej w Ÿród³o trwa³ego wzrostu produkcji, a w kon-
sekwencji i zatrudnienia. 

Prowadzenie efektywnej polityki migracyjnej
Celem polityki migracyjnej ma byæ zrównowa¿enie popytu na pracê i jej poda¿y, co oczy-

wiœcie trudno by³oby zakwestionowaæ. Ale we  Wstêpnym projekcie NPR 2007-2013 polity-
kê migracyjn¹ ogranicza siê wy³¹cznie do skali miêdzynarodowej. Brakuje zupe³nie odnie-

31

44 De la Fuente (2003) Rodríguez-Pose i Fratesi (2002), którzy badali wp³yw funduszy strukturalnych
w regionach Celu 1, twierdz¹ nawet, ¿e jedynie inwestycje w edukacjê i kapita³ ludzki s¹ istotnie
i pozytywnie skorelowane ze wzrostem gospodarczym.



sieñ do migracji miêdzyregionalnej. Stymulowanie migracji miêdzyregionalnej lub nawet
w ramach danego województwa mog³oby pozytywnie wp³yn¹æ na rynek pracy, przede
wszystkim zmniejszaj¹c bezrobocie.45

Tymczasem pobudzanie migracji zagranicznych nie jest wcale bezdyskusyjnie korzystne
– emigracja wysysa zasoby ludzkie powoduj¹c ich u¿ycie w krajach, które nie ponios³y ko-
sztów ich tworzenia. W skrajnym przypadku mo¿emy mieæ do czynienia z sytuacj¹, ¿e kraj
bêdzie ponosi³ koszty edukacji i szkoleñ po to, by zasilaæ w kadry kwalifikowane zagranicê.
Oczywiœcie, jest to sytuacja korzystniejsza ni¿ gdyby te zasoby mia³y pozostaæ bez pracy
w kraju. W dokumencie nie znajdujemy œladów œwiadomej strukturalnej polityki migracyjnej,
aczkolwiek pozytywnie nale¿y odnotowaæ zapis o koniecznoœci monitorowania i prognozo-
wania zmian, który – byæ mo¿e, jeœli zostanie to uwzglêdnione – powstanie w ich wyniku. 

Zapowiadane otwarcie na imigracje prawdopodobnie bêdzie skutkowa³o zwiêkszeniem
poda¿y pracy w regionach tzw. dobrych rynków pracy, ubytki emigracyjne czêœciej zapew-
ne dokonaj¹ siê z regonów  z³ych rynków pracy. W efekcie migracje zagraniczne mog¹ pe³-
niæ rolê zastêpcz¹ w stosunku do migracji krajowych, które s¹ de facto ograniczone zbyt ni-
skimi ró¿nicami realnych dochodów miêdzy poszczególnymi regionami (i innymi czynnika-
mi). Otwarta pozostaje kwestia, czy ów przep³yw bêdzie siê prowadzi³ do zwiêkszenia czy
do zmniejszenia zasobów kapita³u ludzkiego. Trudno w œwietle dzisiejszej wiedzy o migra-
cjach przewidywaæ, jak siê stanie. Ale jest to jeden z aspektów godzien monitorowania.

Modernizacja organizacji i funkcjonowania rynku pracy
Wydaje siê, ¿e zwiêkszanie roli partnerstwa spo³ecznego na poziomie województw i po-

wiatów mog³oby sprzyjaæ lepszemu rozpoznaniu lokalnych uwarunkowañ dzia³ania lokal-
nych rynków pracy i stymulowaæ lepsze dopasowanie aktywnych programów do lokalnych
potrzeb a wiêc i podnosiæ ich skutecznoœæ. Nie proponuje siê jednak jakiegokolwiek kon-
kretnego dzia³ania, jakie mia³oby byæ podjête w tym celu. Dlatego trudno jest okreœliæ mo¿-
liwe efekty. Kierunek jednak wydaje siê w³aœciwy.

32. 
Priorytet Innowacyjnoœæ 
Oddzielnym kierunkiem dzia³añ jest innowacyjnoœæ w regionach, która opieraæ ma siê na

pomocy inwestycyjnej dla sektora MSP szczególnie na obszarach wiejskich, wzmocnienie
regionalnej przedsiêbiorczoœci (poprzez wspieranie inwestycji i transferu technologii do
MSP), poprawie konkurencyjnoœci regionów dziêki wspó³finansowaniu R&D, promowaniu
wspó³pracy miêdzynarodowej, rozwojowi regionalnych sieci kooperacyjnych. Wp³yw na sy-
tuacjê na rynku pracy mo¿e byæ poœredni. Powinien byæ on pozytywny, aczkolwiek mo¿e
siê okazaæ doœæ ograniczony. Ponownie przewagê maj¹ obszary lepiej rozwiniête gospo-
darczo (uzasadnienie jak wy¿ej) i tej przewagi nie da siê pokonaæ bez znacznych kosztów
np.. w postaci strat produktu, który powsta³by wskutek przekazania œrodków R&D do regio-
nów bardziej zaawansowanych technologicznie i zasobnych w kapita³ ludzki. Tego rodzaju
wybór nie zosta³ zasygnalizowany we Wstêpnym projekcie NPR a jest on kluczowy dla
przyspieszenia rozwoju w skali ca³ego kraju.
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45 Jak pokazuj¹ badania empiryczne, zahamowanie procesu konwergencji regionalnej w Hiszpanii,
widoczne od pocz¹tku lat 80-tych, ³¹czy siê ze zmniejszeniem siê migracji interregionalnej. Z ko-
lei ich spadek wi¹¿e siê ze wzrostem poziomu bezrobocia (Cuadrado Roura, 1998). W UE pomi-
mo wystêpowania znacznych ró¿nic w p³acy realnej, przemieszczenia siê ludnoœci zarówno po-
miêdzy regionami ró¿nych pañstw, jak i tego samego kraju, s¹ stosunkowo ma³e. Wynika to
z mniejszej elastycznoœci migracji (nawet w Wielkiej Brytanii jest ona 25 razy mniejsza ni¿ w USA)
i powoduje, ¿e poziom zró¿nicowania regionalnego jest du¿o wy¿szy na ni¿ w Stanach Zjednoczo-
nych (Ottaviano i Puga, 1997). 



33.
Priorytet Integracja Spo³eczna 
W dzia³aniach podporz¹dkowanych temu priorytetowi brakuje bezpoœrednich odniesieñ do

terytorialnego rozk³adu zjawisk spo³ecznych, które mog³yby prowadziæ do dezintegracji spo-
³ecznej, lub przeciwnie, do osi¹gania wiêkszej spójnoœci. Polskie badania pokazuj¹, ¿e np.
przestrzenny rozk³ad zjawiska ubóstwa cechuj¹ wyraŸne zwi¹zki z sytuacj¹ na rynku pracy
(World Bank 2004). Zatem osi¹ganie wy¿szego stopnia integracji wyra¿onej ograniczeniem
biedy powinno byæ osi¹gane – przynajmniej w znacz¹cej czêœci – w zwi¹zku z polityk¹ adre-
sowan¹ do rynku pracy. Mo¿na jednak znaleŸæ dzia³ania maj¹ce zwi¹zek poœredni. 

Budowa œrodowiskowego systemu wsparcia 
Proponowana ochrona osób wykluczonych i zagro¿onych wykluczeniem na obszarach

zdegradowanych ekonomicznie i spo³ecznie (w tym poprzemys³owe i powojskowe) w grun-
cie rzeczy jest dzia³aniem podobnym i uzupe³niaj¹cym do opisywanych ju¿ wczeœniej „Za-
pewnienia powszechnego dostêpu do us³ug elektronicznych” oraz „Stworzenie œrodowisko-
wego systemu przekwalifikowywania pracowników”. Efekty równie¿ powinny byæ zbli¿one.
Warto jednak zwróciæ uwagê, ze koncentracja wielu ró¿nych œrodków w danym œrodowisku
po dobrze przeprowadzonej diagnozie mo¿e staæ siê zaczynem poprawy na lokalnym ryn-
ku pracy.

Aktywizacja i mobilizacja partnerów lokalnych i regionalnych 
Realizacja postulatu odbywaæ ma siê m.in. w oparciu o inicjowanie i finansowanie lokal-

nych i regionalnych programów edukacyjnych. Dzia³ania te powinny pozytywnie wp³yn¹æ na
poziom kapita³u ludzkiego i spo³ecznego. Poœrednio mog¹ tak¿e (w d³ugim okresie) przy-
czyniæ siê do szybszego wzrostu gospodarczego, co z kolei poprawi sytuacjê na rynku pra-
cy. Trudno jednoznacznie wskazaæ obszary, na których to dzia³anie przyniesie wiêksze
efekty. Wydaje siê, ¿e wiêksze szanse maj¹ spo³ecznoœci z tradycjami lokalnego dzia³ania,
mapa takich spo³ecznoœci jednak w czêœci pokrywa siê z map¹ skutecznego, ekonomicz-
nego dzia³ania, wiêc niekoniecznie nastêpstwem wdra¿ania tego priorytetu by³oby osi¹ga-
nie mniejszego zró¿nicowania,  w tym w obrêbie rynku pracy.

34.
Priorytet Wiedza i Kompetencje 
W wielu dzia³aniach, podporz¹dkowanych temu priorytetowi, rozmieszczenie terytorialne

œrodków (przeznaczonych na realizacjê NPR) mo¿e dodatnio wp³yn¹æ na procesy wyrów-
nywania dysproporcji kapita³u ludzkiego. Warunkiem jednak by³oby takie ich rozmieszcze-
nie, które preferowa³oby obszary ubo¿sze w kwalifikacje. W omawianym priorytecie wyra-
Ÿnie dominuje nastawienie na rozwój kapita³u ludzkiego na terenach s³abo zurbanizowa-
nych. Z punktu widzenia niwelowania ró¿nic terytorialnych jest to kierunek w³aœciwy. 

Ale czêœæ œrodków musi – z koniecznoœci – te ró¿nice wzmagaæ. Gdy wzi¹æ pod uwagê,
ze kszta³ci siê na poziomie wy¿szym zdecydowana wiêkszoœæ m³odzie¿y z du¿ych miast
(w 2001 r. w miastach ponad 100 tysiêcznych by³o to ponad 70% osób z grupy wieku 20-
23 lata) i zdecydowanie mniej ze wsi (odsetek studiuj¹cych mala³ w miarê zmniejszania
miast, a wœród pochodz¹cych ze wsi by³ ni¿szy ni¿ 30%), to wszelkie œrodki przeznaczane
na podnoszenie jakoœci edukacji w wiêkszym stopniu bêd¹ sprzyja³y utrzymywaniu prze-
wag œrodowisk wielkomiejskich, (Sztanderska 2002). Zaznacza siê to g³ównie w kierunkach
dzia³añ „wspieranie otwartoœci systemu edukacji” i „Wy¿sza jakoœæ kszta³cenia”. Nie ma
w¹tpliwoœci, ¿e proponowane kierunki dzia³añ s¹ uzasadnione niezbêdnoœci¹ rozwoju kra-
jowego systemu edukacji, ale po¿ytki z nich przypadn¹ w wiêkszym stopniu ich uczestni-
kom. S¹ zaœ nimi bardziej mieszkañcy du¿ych aglomeracji.

33



W kierunkach dzia³añ (omówionych poni¿ej), w których zarysowuj¹ siê priorytety na
rzecz œrodowisk edukacyjnie s³abszych,  nie wyodrêbniono œrodków na ka¿dy z nich.
W œwietle wiedzy, ¿e skutecznoœæ wyrównywania szans edukacyjnych jest tym wiêksza,
i na ni¿szym poziomie kszta³cenia ono nastêpuje, warto  by³oby okreœliæ priorytety podzia-
³u œrodków tak, aby zmniejszaæ ró¿nice edukacyjne g³ównie w przedszkolach i szko³ach
podstawowych. 

Alternatywne  formy edukacji przedszkolnej
Projekt formu³uje zadanie budowy alternatywnej opieki przedszkolnej uzasadniaj¹c to

g³ównie nadchodz¹cymi zmianami demograficznymi. Tymczasem w Polsce podstawowym
problemem z tego zakresu pozostaje to, ¿e dostêp do przedszkoli jest zdecydowanie nie-
równomierny terytorialnie. W tym zakresie nie formu³uje siê w projekcie NPR stosownych
zadañ, a przecie¿ we wczesnej opiece przedszkolnej tkwi¹ najwiêksze mo¿liwoœci wyrów-
nywania kapita³u ludzkiego. To wydaje siê oczywistym pominiêciem. Z kolei promowanie ta-
kich form opieki przedszkolnej, które bardziej anga¿uj¹ rodziców, mo¿e siê okazaæ dzia³a-
niem „w drug¹ stronê” . Ponadto koniecznoœæ osobistego uczestnictwa w opiece nad dzieæ-
mi bêdzie ograniczaæ aktywnoœæ zawodow¹, szczególnie osób z niskimi kwalifikacjami
i przez to z niskimi dochodami, nie bêd¹cymi w stanie kupiæ pe³nowymiarowej us³ugi przed-
szkolnej. Ograniczanie opieki nad dzieæmi mo¿e wp³ywaæ dezaktywizuj¹co szczególnie na
obszarach gorzej prosperuj¹cych rynków pracy.

Wyrównywanie szans uczniów
Dzia³anie ma umo¿liwiæ zwiêkszanie dostêpu do edukacji uczniom pochodz¹cym z ob-

szarów wiejskich oraz œrodowisk miejskich dotkniêtych ubóstwem. Powinno doprowadziæ
do zwiêkszenia kapita³u ludzkiego na obszarach z wyraŸnym jego deficytem. Brak jest jed-
nak opisu dzia³añ maj¹cych s³u¿yæ jego osi¹gniêciu (efekty jak w punktach wczeœniej
omówionych).

Zwiêkszenie dostêpu do kszta³cenia na poziomie wy¿szym
Ma siê odbywaæ m.in. poprzez szerokie wdro¿enie systemu kszta³cenia na odleg³oœæ.

Powinno doprowadziæ do zwiêkszenia zasobów kapita³u ludzkiego; problemem mo¿e byæ
jednak zatrzymanie osób wykszta³conych na terenach o niskim poziomie rozwoju gospo-
darczego. Ich odp³yw zmniejszy wprawdzie skalê nierównowagi na lokalnych rynkach pra-
cy ale te¿ os³abi podnoszenie poziomu kwalifikacji na tych terenach w stosunku do czynio-
nych na ten cel nak³adów. Jeœli dostêpnoœæ kszta³cenia wy¿szego by³aby jednak znacznie
powiêkszona, to nawet po uwzglêdnieniu salda migracji, dystans edukacyjny miêdzy mia-
stem (szczególnie du¿ym) i wsi¹ móg³by siê zmniejszaæ.

Ponadto, ju¿ samo rozszerzenie kszta³cenia na œrodowiska wiejskie, w tym kszta³cenie
na odleg³oœæ, nie spowoduje, ¿e uzyskaj¹ one kwalifikacje porównywalne z wyedukowany-
mi w tradycyjnych oœrodkach akademickich. Nie neguj¹c potrzeby poszerzania dostêpnej
wszystkim oferty edukacyjnej, nie upatrujemy w proponowanych œrodkach skutecznego
czynnika prze³amuj¹cego ró¿nice wyposa¿enia w kapita³ ludzki. 

35.
Priorytet aktywizacja i mobilnoœæ, kierunek Poprawa dostêpnoœci mieszkañ dla

obywateli oraz poprawa jakoœci zasobu mieszkaniowego

W ramach tego kierunku dzia³añ realizowana maj¹ byæ projekty obejmuj¹ce tworzenie
przyjaznego œrodowiska prawno-instytucjonalnego dla rozwoju budownictwa mieszkanio-
wego, rozwój zasobu dostêpnych mieszkañ na wynajem, pobudzenie migracji mieszkanio-
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wej i rewitalizacja zdegradowanych obszarów zurbanizowanych. Wydaje siê, ¿e problemy
ze znalezieniem mieszkania s¹ jedn¹ z g³ównych barier dla zwiêkszenia mobilnoœci pra-
cowników. Z kolei wy¿sza mobilnoœæ pozwoli³aby zarówno na wzrost zatrudnienia, spadek
bezrobocia, jak i wzrost wynagrodzeñ (uzasadnienie jak wczeœniej). Z kolei rozwój sektora
budowlanego sam w sobie powinien spowodowaæ wzrost zatrudnienia. Pozostaje jednak
pytanie, w jaki sposób maj¹ zostaæ osi¹gniête zamierzone cele. Problem w tym, ¿e w re-
gionach z wysokim bezrobociem zasoby mieszkaniowe pozostaj¹ stosunkowo tanie,
a w regionach relatywnie dynamicznych zatrudnieniowo relatywnie drogie. Zmniejszanie tej
ró¿nicy przez oddzia³ywanie na podnoszenie cen zasobów na z³ych rynkach pracy potêgo-
wa³oby zjawisko ubóstwa i nie ma sensu. Oddzia³ywanie na obni¿anie cen zasobów mie-
szkaniowych na dobrych rynkach pracy mog³oby staæ siê transferem œrodków do regionów
znajduj¹cych siê w relatywnie dobrym po³o¿eniu i te¿ jest w¹tpliwe z punktu widzenia ró¿-
nic spo³ecznych.. A przecie¿, z punktu widzenia niwelowania ró¿nic na rynku pracy, pota-
nienie mieszkañ tam, gdzie wystêpuje stosunkowo niskie bezrobocie, s¹ wysokie p³ace, ro-
œnie zatrudnienie, jest potencjalnie bodŸcem do migracji i œrodkiem obni¿ania niedopaso-
wañ regionalnych.

36.
Priorytet Gospodarowanie Przestrzeni¹ 

Dzia³ania dotyczyæ maj¹ m.in. wspierania przekszta³ceñ obszarów problemowych, ogra-
niczenia presji urbanizacyjnej, rewitalizacji miast i terenów poprzemys³owych, wspierania
rozwoju obszarów rolniczych, aktywizacji subregionalnych oœrodków rozwoju, otwarcia no-
wych perspektyw rozwoju dla regionów przygranicznych. Jeœli przyczyni¹ siê do rozwoju
gospodarczego to tym samym doprowadz¹ do poprawy sytuacji we wszystkich elementach
rynku pracy (patrz wszystkie punkty dotycz¹ce wp³ywu inwestycji infrastrukturalnych).

Jak widaæ wyraŸnie z powy¿szej analizy kwestia rynku pracy w ujêciu terytorialnym nie
jest bezpoœrednio poruszana w wiêkszoœci priorytetów i dzia³añ. Mo¿na jedynie doszukiwaæ
siê poœrednich powi¹zañ, przede wszystkim tam gdzie jest mowa o dzia³aniach stymuluj¹-
cych wzrost gospodarczy na szczeblu regionalnym. Dlatego te¿ ocena ewentualnego wp³y-
wu NPR w tym wzglêdzie jest w chwili obecnej praktycznie niemo¿liwa. Konieczne by³oby
zapoznanie siê z programami operacyjnymi, zw³aszcza 16 programami regionalnymi oraz
tymi finansowanymi przez NPR. Gdyby GUS dostarczy³ odpowiednie dane to mo¿liwe by-
³oby wówczas przeprowadzenie analizy empirycznej, która pokaza³aby konkretne efekty
w formie skwantyfikowanej.  
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Ocena 7
Wp³yw realizacji NPR na rynek pracy 
poprzez zmianê zasobu kapita³u ludzkiego

37.
Priorytety strategiczne NPR a inwestycje w kapita³ ludzki
W NPR zdefiniowano 10 strategicznych priorytetów. Realizacja dwóch z nich mo¿e mieæ

wp³yw na sytuacjê na rynku pracy w wyniku zmiany zasobu kapita³u ludzkiego si³y roboczej.
Pierwszym z tych priorytetów jest zatrudnienie, rozumiane jako d¹¿enie do zwiêkszenia za-
trudnialnoœci poprzez rozwój umiejêtnoœci i kwalifikacji (pkt. 98). Drugi priorytet to wiedza
i kompetencje, rozumiane jako poprawa jakoœci kszta³cenia i jego upowszechnienie na po-
ziomie œrednim i wy¿szym poprzez (pkt. 104). Realizacji tego priorytetu maj¹ s³u¿yæ:
● Usuwanie barier ograniczaj¹cych dostêp do edukacji na wszystkich etapach kszta³cenia

szkolnego, wy¿szego i ustawicznego w ka¿dym z regionów.
● Budowanie jakoœci systemu edukacji poprzez poprawê funkcjonowania systemu oœwia-

ty oraz poprawê rezultatów kszta³cenia, w tym zw³aszcza zmniejszenie zró¿nicowañ
w osi¹ganych rezultatach.

Realizacja drugiego priorytetu ma na celu wzrost zasobu kapita³u ludzkiego si³y roboczej,
zaœ realizacja pierwszego, tj. zwiêkszenie zatrudnialnoœci ma byæ osi¹gniête poprzez
wzrost kapita³u ludzkiego. Z punktu widzenia oddzia³ywania na rynek pracy priorytety te s¹
wiêc ze sob¹ œciœle powi¹zane. Zaproponowane w NPR dzia³ania, s³u¿¹ce realizacji owych
priorytetów, maj¹ z za³o¿enia doprowadziæ do wzrostu zasobu kapita³u ludzkiego poprzez:
poprawê struktury i jakoœci wykszta³cenia, wzrostu udzia³u w szkoleniach zawodowych oraz
upowszechnienia samodzielnego dokszta³cania. Celowe wydaje siê wiêc sprawdzenie, czy
w œwietle badañ empirycznych akumulacja kapita³u ludzkiego (wzrost poziomu wykszta³ce-
nia oraz udzia³ w szkoleniach zawodowych) w ogóle wp³ywa na sytuacjê na rynku pracy,
zaœ jeœli wp³ywa to w jakim stopniu.

38.
Wp³yw inwestycji w kapita³ ludzki na rynek pracy – teoria i praktyka

Z teoretycznego punktu widzenia, tj. w oparciu o teoriê Beckera (1962), mo¿na stwier-
dziæ, ¿e wiêkszoœæ dzia³añ zaproponowanych w NPR powinna doprowadziæ do wzrostu
tzw. ogólnego kapita³u ludzkiego, czyli wiedzy i umiejêtnoœci o charakterze uniwersal-
nym, takich, które mog¹ byæ wykorzystane u ka¿dego potencjalnego pracodawcy –
w ka¿dej firmie i w ka¿dym zawodzie. Czêœæ dzia³añ prowadzi jednak do akumulacji ka-
pita³u ludzkiego specyficznego dla zawodu, tzn. do uzyskania takiej wiedzy oraz umiejêt-
noœci, które mog¹ byæ wykorzystane tylko w jednym zawodzie, a tym samym w przypad-
ku zmiany zawodu staj¹ siê bezu¿yteczne. Zarówno akumulacja kapita³u ogólnego, jak
i specyficznego dla zawodu, prowadzi do wzrostu produktywnoœci, a co na doskonale
konkurencyjnym rynku pracy powinno skutkowaæ wzrostem p³ac. Naturalnie, w przypad-
ku inwestycji w kapita³ specyficzny dla zawodu, wzrost p³acy mo¿e zostaæ utrzymany do-
póty, dopóki nie dojdzie do zmiany zawodu. Podstawowym warunkiem wp³ywu akumula-
cji kapita³u ludzkiego na zatrudnialnoœæ jest to, aby zdobywana wiedza i umiejêtnoœci by-
³y zgodne z zapotrzebowaniem zg³aszanym przez pracodawcê. Dopasowanie poda¿y
kwalifikacji do popytu musi nast¹piæ zarówno na poziomie kapita³u ogólnego, np. umie-
jêtnoœæ obs³ugi komputera, znajomoœæ danego jêzyka obcego, jak i na poziomie kapita³u
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specyficznego dla wykonywanego zawodu.46 O ile pocz¹tkowo dana osoba nie posiada
oczekiwanych przez pracodawcê umiejêtnoœci, to jej produktywnoœæ jest na tyle niska, ¿e
dla pracodawcy zatrudnienie jej nie jest op³acalne. Zdobycie bardzo konkretnych, nie-
zbêdnych w danej firmie i zawodzie, umiejêtnoœci prowadzi wiêc do wzrostu produktyw-
noœci, a tym samym zatrudnialnoœci. Objawia siê to wzrostem prawdopodobieñstwa uzy-
skania pracy przez osoby bezrobotne oraz spadkiem prawdopodobieñstwa utraty pracy
przez osoby zatrudnione. 

Empiryczna weryfikacja s³usznoœci powy¿szych rozwa¿añ teoretycznych wymaga zba-
dania czy akumulacja kapita³u ludzkiego poprzez wzrost poziomu wykszta³cenia oraz udzia³
w szkoleniach zawodowych ma wp³yw na (1) prawdopodobieñstwo przep³ywu z bezrobo-
cia do zatrudnienia, (2) prawdopodobieñstwo przep³ywu z zatrudnienia do bezrobocia, (3)
poziom p³ac.

Przeprowadzone przez nasz zespó³ badania ekonometryczne na podstawie danych
z Badania Aktywnoœci Ekonomicznej Ludnoœci (BAEL) daj¹ nastêpuj¹ce wyniki:47

● Udzia³ osoby bezrobotnej w szkoleniu zawodowym zwiêksza prawdopodobieñstwo uzy-
skania przez ni¹ zatrudnienia. Wp³yw ten jest jednak istotny statystycznie tylko w przy-
padku szkoleñ finansowanych przez bezrobotnego, nie jest zaœ istotny (na poziomie
10%) w przypadku szkoleñ finansowanych przez urz¹d pracy.48 Dotyczy on w du¿o wiêk-
szym stopniu szkoleñ maj¹cych na celu zmianê kwalifikacji zawodowych ni¿ szkoleñ do-
skonal¹cych kwalifikacje. Czynnikiem sprzyjaj¹cym znalezieniu pracy jest te¿ fakt kszta³-
cenia siê w szkole w celu doskonalenia kwalifikacji zawodowych. Ponadto, prawdopodo-
bieñstwo znalezienia pracy jest wprost proporcjonalne do poziomu wykszta³cenia osoby
bezrobotnej. Wszystkie te wyniki potwierdzaj¹ tezê, ¿e zatrudnialnoœæ bezrobotnych jest
wprost proporcjonalna do zasobu kapita³u ludzkiego.

● Udzia³ pracownika w szkoleniu zorganizowanym przez pracodawcê zmniejsza prawdo-
podobieñstwo jego odp³ywu do bezrobocia. Natomiast udzia³ pracownika w szkoleniach
zorganizowanych z w³asnej inicjatywy nie ma wp³ywu na ryzyko utraty pracy. Mo¿na z te-
go wyci¹gn¹æ wniosek, ¿e pracodawca wie najlepiej jakiego typu szkolenie wp³ynie na
wzrost produktywnoœci pracownika, zaœ po zakoñczeniu szkolenia zwolnienie takiego
pracownika nie jest op³acalne. Ponadto, prawdopodobieñstwo odp³ywu do bezrobocia
jest odwrotnie proporcjonalne do poziomu wykszta³cenia pracownika.

● Udzia³ pracownika w szkoleniu zawodowym nie ma istotnego wp³ywu na jego p³acê. Jedno-
czeœnie jednak poziom p³acy roœnie wraz ze wzrostem sta¿u w obecnym miejscu pracy. Byæ
mo¿e wiêc p³aca nie reaguje ka¿dorazowo na udzia³ pracownika w szkoleniu zawodowym,
ale raczej jest skorelowana ze wzrostem produktywnoœci pracownika w d³u¿szym okresie,
który wynika zarówno z przyrostu kapita³u ludzkiego na skutek inwestycji w szkolenia, jak
i na skutek uczenia siê poprzez pracê (tzw. learning-by-doing). Ponadto, p³aca pracownika
jest w sposób istotny statystycznie dodatnio zwi¹zana z poziomem jego wykszta³cenia.
Na podstawie powy¿szych wyników mo¿na wyci¹gn¹æ kilka istotnych wniosków dotycz¹-

cych wp³ywu inwestycji w kapita³ ludzki na bezrobocie i zatrudnienie. 
Po pierwsze, skuteczn¹ metod¹ ograniczania bezrobocia oraz zwiêkszania trwa³oœci za-

trudnienia wydaj¹ siê inwestycje we wzrost poziomu wykszta³cenia si³y roboczej. W szcze-
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46 Niwelowanie niedopasowania kapita³u ogólnego mo¿e byæ realizowane poprzez umo¿liwienie zdo-
bywania umiejêtnoœci powszechnie wymaganych przez pracodawców, zaœ zawodowe niedopaso-
wanie poda¿y do popytu na pracê mo¿e byæ zmniejszane poprzez szkolenie w zawodach deficy-
towych.

47 Badania ekonometryczne polega³y, po pierwsze, na oszacowaniu modelu logitowego determinant
przep³ywów z bezrobocia do zatrudnienia oraz z zatrudnienia do bezrobocia na podstawie danych
BEAL z 2002 roku, zaœ po drugie, na oszacowaniu modelu p³ac przy pomocy zwyk³ej MNK na pod-
stawie po³¹czonych danych BAEL z lat 2001-2003. 

48 Poziom istotnoœci szacowanego parametru wynosi 14%.



gólnie korzystnej sytuacji pod tym wzglêdem s¹ osoby w wy¿szym wykszta³ceniem. Porów-
nuj¹c efekty zatrudnieniowe inwestycji w szkolenia oraz w wykszta³cenie nale¿y równie¿
wzi¹æ pod uwagê koszty obu tych inwestycji, które w tym drugim przypadku s¹ du¿o wy-
¿sze. Poza tym, fakt, ¿e obecnie osoby z wykszta³ceniem wy¿szym bardzo dobrze radz¹
sobie na rynku pracy nie oznacza, ¿e masowe kszta³cenie m³odzie¿y na poziomie wy¿szym
wywo³a równie dobre skutki. Masowoœæ mo¿e siê bowiem wi¹zaæ ze spadkiem jakoœci
kszta³cenia, jeœli nie wzrosn¹ proporcjonalnie œrodki na finansowanie szkolnictwa wy¿sze-
go. Ponadto, kszta³cenie bêdzie rozszerzone na osoby mniej zdolne, a tym samym mog¹-
ce po skoñczeniu studiów gorzej radziæ sobie na rynku pracy od obecnych absolwentów
szkó³ wy¿szych.

Po drugie, inwestycje w szkolenia zawodowe finansowane przez urzêdy pracy nie maj¹
statystycznie istotnego wp³ywu na zatrudnialnoœæ osób bezrobotnych49, w przeciwieñstwie
do szkoleñ finansowanych przez samych bezrobotnych. Celowe wydaje siê wiêc zidentyfi-
kowanie przyczyn tego zjawiska. Byæ mo¿e konieczne jest lepsze adresowanie szkoleñ
przez urzêdy pracy, np. kierowanie na szkolenia osób o cechach zbli¿onych do cech pra-
cowników szkolonych przez pracodawców. Badania wskazuj¹ bowiem, ¿e szkolenia finan-
sowane przez firmy musz¹ byæ efektywne, gdy¿ w sposób istotny ograniczaj¹ odp³ywy z za-
trudnienia do bezrobocia. Byæ mo¿e konieczne jest lepsze dostosowanie programów szko-
leñ do oczekiwañ pracodawców lub te¿ poprawa jakoœci tych szkoleñ. W ka¿dym razie nie
podjêcie ¿adnych dzia³añ w kierunku poprawy efektywnoœci szkoleñ bêdzie równoznaczne
z nieefektywnym wykorzystaniem œrodków publicznych.

Po trzecie, uzyskaniu zatrudnienia przez osobê bezrobotn¹ sprzyja zarówno szkolenie
prowadz¹ce do zmiany kwalifikacji zawodowych, jak i, w nieco mniejszym stopniu, szkole-
nie doskonal¹ce posiadane kwalifikacje. Oba typy szkoleñ powinny byæ wiêc oferowane
bezrobotnym przez urzêdy pracy.

39.
Determinanty udzia³u w szkoleniach zawodowych

Maj¹c zamiar oceniæ, czy zaplanowane w NPR dzia³ania prowadz¹ce do akumulacji ka-
pita³u ludzkiego s¹ s³uszne, celowe wydaje siê przeanalizowanie, jakie czynniki decyduj¹
o udziale pracowników w szkoleniach zawodowych. W tym celu oszacowany zasta³ przez
nasz zespó³ wielomianowy model logitowy determinant udzia³u pracowników w szkoleniach
wed³ug Ÿród³a finansowania szkoleñ. Wyniki tej analizy wskazuj¹, ¿e prawdopodobieñstwo
udzia³u pracownika w szkoleniu finansowanym przez firmê:
● jest relatywnie wy¿sze w przypadku mê¿czyzn,
● jest w sposób nieliniowy zwi¹zane z wiekiem pracownika. Mianowicie, pocz¹tkowo, wraz

ze wzrostem wieku pracownika do 30 roku ¿ycia roœnie prawdopodobieñstwo jego udzia-
³u w szkoleniu zawodowym, potem zaœ monotonicznie maleje.

● jest dodatnio zwi¹zane z poziomem wykszta³cenia pracownika,
● jest wprost proporcjonalne do wielkoœci firmy.

Natomiast, prawdopodobieñstwo udzia³u pracownika w szkoleniu samodzielnie sfinan-
sowanym:
● jest dodatnio zwi¹zane z poziomem wykszta³cenia pracownika,
● jest wprost proporcjonalne do wielkoœci firmy.
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49 Wprawdzie oszacowany parametr wp³ywu jest dodatni, ale nie jest on istotny statystycznie.



40.
Przedsiêwziêcia i dzia³ania s³u¿¹ce realizacji celów i priorytetów strategicznych

Dzia³ania zapisane w NPR, których realizacja mo¿e teoretycznie wp³yn¹æ na zasób ka-
pita³u ludzkiego osób w nich uczestnicz¹cych, a w efekcie równie¿ na ich sytuacjê na ryn-
ku pracy:

Zapewnienie powszechnego dostêpu do us³ug elektronicznych 
Dzia³anie to bêdzie realizowane m.in. poprzez budowê infrastruktury dostêpu do szero-

kopasmowego internetu dla sfery publicznej i komercyjnej. Internet daje ogromne mo¿liwo-
œci podnoszenia kwalifikacji zawodowych poprzez samokszta³cenie, wiêc upowszechnienie
dostêpu do internetu mo¿e zaowocowaæ wzrostem kapita³u ludzkiego grup z niego korzy-
staj¹cych. W efekcie, mo¿na siê spodziewaæ, ¿e spadnie prawdopodobieñstwo odp³ywu
tych osób z zatrudnienia do bezrobocia, a wzrost kwalifikacji, a zarazem produktywnoœci,
przyczyni siê do wzrostu p³ac. Rozk³ad tych efektów wed³ug p³ci, wieku i wykszta³cenia pra-
cowników bêdzie zale¿a³ od struktury pracowników, zarówno sfery publicznej, jak i komer-
cyjnej, którzy uzyskaj¹ w wyniku realizacji tego dzia³ania dostêp do internetu i bêd¹ z nie-
go aktywnie korzystali. Z kolei, rozk³ad efektów wed³ug klasy miejscowoœci (miasto/wieœ)
oraz regionów bêdzie zale¿a³ od tego, gdzie dostêp do internetu bêdzie szczególnie inten-
sywnie upowszechniany. Jako ¿e w ramach tego dzia³ania nie s¹ przewidziane preferencje
dla ¿adnej z tych grup, nie ma podstaw do stwierdzenia, jak te rozk³ady bêd¹ wygl¹da³y.
Ponadto, stwierdzony empirycznie ujemny wp³yw inwestycji w kapita³ ludzki na prawdopo-
dobieñstwo odp³ywu z zatrudnienia do bezrobocia odnosi³ siê do udzia³u w szkoleniach za-
wodowych, natomiast w przypadku samokszta³cenia efekt ten mo¿e wystêpowaæ z inn¹ si-
³¹ lub w ogóle nie wystêpowaæ.

Rozwój infrastruktury spo³ecznej na obszarach wiejskich 
Umo¿liwienie w ramach tego dzia³ania dostêpu do internetu szerokopasmowego, maj¹-

ce na celu poprawê warunków nauczania i dostosowanie ich do potrzeb gospodarki i ryn-
ku pracy, mo¿e doprowadziæ do wzrostu zasobu ogólnego kapita³u ludzkiego uczniów szkó³
na obszarach wiejskich. Powinno to zwiêkszyæ zatrudnialnoœæ absolwentów szkó³ na wsi,
a tym samym realizacja tego dzia³ania mo¿e przyczyniæ do ograniczenia ukrytego bezrobo-
cia w rolnictwie.

Aktywizacja zawodowa osób znajduj¹cych siê w szczególnie niekorzystnej sytuacji na
rynku pracy

W ramach tego dzia³ania wspierane bêd¹ m.in. lokalne programy edukacyjne adresowa-
ne do m³odzie¿y – absolwentów, osób niepe³nosprawnych, kobiet, osób powy¿ej 50. roku
¿ycia, imigrantów, mniejszoœci etnicznych i narodowych, mieszkañców obszarów wiejskich
i ma³ych miast. Jeœli programy te bêd¹ mia³y na celu wyposa¿enie tych grup osób w kwali-
fikacje zawodowe, to bêdziemy mieli do czynienia ze wzrostem ich kapita³u ludzkiego. Na-
le¿y jednak wzi¹æ pod uwagê, ¿e s¹ to grupy wyodrêbnione aktualnie obowi¹zuj¹c¹ usta-
w¹ a nie na podstawie pog³êbionych analiz ustalaj¹cych, kto ma najwiêksze trudnoœci
w podjêciu pracy. Nie na wszystkich lokalnych rynkach identyczne cechy poszukuj¹cych
pracy stanowi¹ przeszkodê w jej uzyskaniu.  

Stworzenie œrodowiskowego systemu przekwalifikowywania pracowników 
W ramach tego dzia³ania publiczne s³u¿by zatrudnienia bêd¹ inicjowa³y œrodowiskowe

(lokalne i regionalne) programy przekwalifikowania skierowane przede wszystkim do pra-
cowników restrukturyzowanych sektorów gospodarki oraz mieszkañców zdegradowanych
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obszarów miejskich, poprzemys³owych i powojskowych. W efekcie wzroœnie kapita³ ludzki
uczestników tych programów, zwiêkszaj¹c ich szansê na uzyskanie zatrudnienia w nowym
zawodzie. O ile dzia³anie to oka¿e siê skuteczne, to doprowadzi do poprawy dopasowania
struktury poda¿y do popytu na pracê na poziomie lokalnym. Aby to siê jednak uda³o, ko-
nieczna jest prawid³owa identyfikacja struktury popytu na pracê oraz dostosowanie progra-
mów szkoleñ do potrzeb zg³aszanych przez potencjalnych pracodawców.

Przekwalifikowywanie pracowników wydaje siê zasadne z dwóch powodów. Po pierw-
sze, osoba zmieniaj¹ca zawód, przechodz¹c bezpoœrednio z jednego miejsca zatrudnienia
do drugiego, nie traci ogólnego kapita³u ludzkiego, tzn. posiadanej ju¿ wczeœniej wiedzy
i umiejêtnoœci, które mog¹ byæ wykorzystane w nowym miejscu zatrudnienia. W przypadku
trafienia do bezrobocia ogólny kapita³ ludzki ulega³by stopniowej deprecjacji, co zmniejszy-
³oby szansê na uzyskanie pracy przez taka osobê. Po drugie, pokrycie ze œrodków publicz-
nych kosztów zmiany kwalifikacji zawodowych stwarza pracownikom zagro¿onym utrat¹
pracy realn¹ szansê na relatywnie bezproblemow¹ zmianê zatrudnienia. W przeciwnym
wypadku pracownika mog³oby nie byæ staæ na poniesienie kosztów przekwalifikowania,
a tym samym móg³by on trafiæ do bezrobocia. W efekcie, na rynkach lokalnych przechodz¹-
cych intensywn¹ restrukturyzacjê, w wiêkszym stopniu ros³oby bezrobocie strukturalne.

Zapewnienie dostêpu do publicznego systemu informacji i poradnictwa zawodowego 
Realizacja tego dzia³ania mo¿e doprowadziæ do wzrostu zainteresowania zmian¹ kwali-

fikacji zawodowych, co w efekcie mo¿e skutkowaæ spadkiem bezrobocia strukturalnego.
Czynnikiem zwiêkszaj¹cym skutecznoœæ tego dzia³ania mog³oby byæ finansowanie ze œrod-
ków publicznych kosztów zmiany kwalifikacji zawodowych. Realizacja tego dzia³ania po-
winna mieæ szczególnie du¿y wp³yw na sytuacjê na tych lokalnych rynkach pracy, gdzie wy-
stêpuje wyj¹tkowo wysokie bezrobocie strukturalne. Wydaje siê wiêc, ze tam w³aœnie po-
winny byæ skoncentrowane dzia³ania.

Wyrównywanie szans uczniów 
Odnosiliœmy siê do tego dzia³ania (polegaj¹cego m.in. na zwiêkszaniu dostêpu do edu-

kacji uczniom z deficytami rozwojowymi, pochodz¹cym z obszarów wiejskich oraz ze œro-
dowisk miejskich dotkniêtych ubóstwem) w trakcie analizowania wp³ywu NPR na ró¿nice
terytorialne na rynku pracy. Oczekiwane skutki tego dzia³ania bêd¹ zale¿a³y od tego, na
czym konkretnie bêdzie ono polega³o. Jeœli, na przyk³ad, uczniom ze œrodowisk dotkniêtych
ubóstwem u³atwiona zostanie kontynuacja nauki na kolejnych poziomach edukacji, to w kil-
kuletniej perspektywie powinna poprawiæ siê struktura wykszta³cenia tych grup ludnoœci.
Jeœli natomiast pomoc bêdzie mia³a charakter bardziej doraŸny i nie wp³ynie na strukturê
wykszta³cenia, to i tak mo¿na oczekiwaæ wzrostu wiedzy i umiejêtnoœci absolwentów szkó³.
Z kolei, wiêkszy zasób ogólnego kapita³u ludzkiego powinien doprowadziæ do wzrostu za-
trudnienia tych grup, a tym samym do spadku bezrobocia.

Zwiêkszenie dostêpu do kszta³cenia na poziomie wy¿szym 
Dzia³anie to bêdzie polega³o m.in. na zwiêkszaniu dostêpu do edukacji na poziomie wy-

¿szym m³odzie¿y pochodz¹cej z obszarów wiejskich oraz ze œrodowisk miejskich dotkniê-
tych ubóstwem. Skutki realizacji tego dzia³ania powinny byæ analogiczne do opisanych po-
wy¿ej.

Wspieranie kszta³cenia ustawicznego 
W ramach tego dzia³ania realizowane bêd¹ projekty sprzyjaj¹ce uczeniu siê przez ca³e

¿ycie.  W tym celu wzroœnie rola szkó³ wy¿szych w kszta³ceniu doros³ych oraz zintegrowa-
ny zostanie system kszta³cenia ustawicznego z tradycyjnym. Efektem realizacji tego dzia-
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³ania powinien byæ wzrost (lub zahamowanie spadku) zasobu ogólnego kapita³u ludzkiego
osób bior¹cych udzia³ w kszta³ceniu ustawicznym, a tym samym powinna wzrosn¹æ ich za-
trudnialnoœæ. Skala wp³ywu realizacji tego dzia³ania na zatrudnienie bêdzie zale¿a³a od
stopnia dostêpnoœci programów kszta³cenia ustawicznego. Wydaje siê, ¿e ich dostêpnoœæ
powinna byæ wprost proporcjonalna do skali bezrobocia w danym regionie. Zró¿nicowanie
dostêpnoœci kszta³cenia ustawicznego wed³ug p³ci wieku i poziomu wykszta³cenia jest na-
tomiast dyskusyjne. Z jednej bowiem strony, pracodawcy szkol¹ relatywnie czêœciej mê¿-
czyzn ni¿ kobiety, osoby doœæ m³ode oraz dobrze wykszta³cone. Jeœli wiêc bêdzie siê szko-
li³o osoby o tych w³aœnie cechach, to skutecznoœæ takich szkoleñ, w sensie prawdopodo-
bieñstwa znalezienia pracy, powinna byæ relatywnie najwiêksza, gdy¿ pracodawcy  inwe-
stuj¹ w szkolenie tych pracowników, którzy gwarantuj¹ najwiêkszy przyrost produktywno-
œci. Z drugiej jednak strony, realizacja tego dzia³ania powinna s³u¿yæ równie¿ poprawie sy-
tuacji innych grup osób, tj. kobiet, osób starszych i s³abo wykszta³conych, nawet jeœli szan-
sa na znalezienie pracy przez te osoby by³aby nieco ni¿sza. Ale nie mo¿na te¿ dopuœciæ do
szkoleni takich osób, których produktywnoœæ w wyniku szkolenia nie ulega zmianie, gdy¿
by³oby to po prostu marnowanie œrodków.

Powszechna edukacja teleinformatyczna 
W ramach tego dzia³ania wprowadzony zostanie powszechnie dostêpny system kursów,

umo¿liwiaj¹cych zdobycie podstawowej wiedzy z zakresu obs³ugi komputera i internetu.
Udzia³ w tych kursach mo¿e mieæ zarówno bezpoœredni, jak i poœredni wp³yw na zatrudnial-
noœæ. Po pierwsze bowiem, umiejêtnoœæ obs³ugi komputera oraz internetu sama w sobie
stanowi ogólny kapita³ ludzki, tzn. taki, który mo¿e byæ wykorzystany zarówno w obecnym
zawodzie, jak i w przypadku jego zmiany. Po drugie zaœ, zdobycie tych umiejêtnoœci stwa-
rza mo¿liwoœæ dalszego powiêkszania kapita³u ludzkiego poprzez samokszta³cenie siê
przez internet. Samokszta³cenie mo¿e prowadziæ do akumulacji zarówno kapita³u ogólne-
go, jak i specyficznego dla obecnie wykonywanego zawodu.

Zwiêkszanie zaanga¿owania spo³eczeñstwa w edukacjê 
Jednym z celów tego dzia³ania jest spowodowanie, aby osoby doros³e korzysta³y z za-

sobów edukacyjnych. Ma to zostaæ osi¹gniête m.in. poprzez wzmocnienie roli szko³y jako
lokalnego centrum kszta³cenia ustawicznego. Jeœli owo kszta³cenie prowadzi³oby do wzro-
stu kwalifikacji zawodowych, to mielibyœmy do czynienia ze wzrostem kapita³u ludzkiego,
a zarazem zatrudnialnoœci, osób w nim uczestnicz¹cych.

Rozwijanie i promowanie wspó³pracy europejskiej w edukacji 
Dzia³anie to ma m.in. na celu poprawê znajomoœci jêzyków obcych. Nie wiadomo jed-

nak, jak cel ten bêdzie realizowany. Jeœli odbywa³oby siê to poprzez organizacjê kursów jê-
zykowych, doprowadzi³oby to do wzrostu ogólnego kapita³u ludzkiego oraz do wzrostu za-
trudnialnoœci.

Kszta³towanie postaw przedsiêbiorczych, innowacyjnych i proekologicznych 
Dzia³anie to zak³ada m.in. wprowadzenie na wszystkich poziomach nauczania nauki

przedsiêbiorczoœci. W efekcie, wzroœnie zasób kapita³u ludzkiego, a jednoczeœnie powinna
wzrosn¹æ samozatrudnialnoœæ absolwentów szkó³. W praktyce jednak wp³yw tego dzia³ania
na samozatrudnienie absolwentów mo¿e byæ niewielki, gdy¿ wydaje siê, ¿e du¿o istotniej-
sze od zdobycia wiedzy na temat zak³adania i prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej wy-
daje siê osi¹gniêcie odpowiedniego poziomu kompetencji zawodowej, tzw. kapita³u specy-
ficznego, które wymaga wielu lat doœwiadczenia zawodowego. Potwierdzaj¹ to wyniki ba-
dañ. Wp³yw tego dzia³ania na ograniczenie bezrobocia mo¿e byæ równie¿ niewielki, gdy¿
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dzia³alnoœæ gospodarcz¹ prowadz¹ w du¿ej czêœci osoby dobrze wykszta³cone, które i tak
nie mia³yby problemów ze znalezieniem pracy (Liwiñski (1998)).

Doskonalenie zawodowe i kszta³towanie kadr 
Dzia³anie to poprzez inwestycje w kapita³ ludzki kadr powinno doprowadziæ do spadku

prawdopodobieñstwa odp³ywu tych pracowników do bezrobocia.

Podwy¿szanie poziomu kompetencji kluczowych i promowanie kszta³cenia w zakresie
nauk œcis³ych 

Dzia³anie to ma na celu m.in. doskonalenie umiejêtnoœci wykorzystywania wiedzy
w praktyce, korzystania z informacji, rozumowania i myœlenia matematycznego. Wszystkie
te umiejêtnoœci s¹ wysoko cenione przez pracodawców, wiêc zdobycie ich doprowadzi do
wzrostu ogólnego kapita³u ludzkiego, a zarazem – potencjalnie – mo¿e przyczyniæ siê do
wzrostu zatrudnialnoœci. 

Badania og³oszeñ prasowych dotycz¹cych ofert pracy z 2004 r. wskaza³y, ze rozwija siê
popyt na pracowników o przygotowaniu technicznym (B¹ba 2004). 

Rozwój i doskonalenie standardów, programów oraz metod i warunków nauczania 
Jeœli realizacja tego dzia³ania doprowadzi do wzrostu poziomu kszta³cenia oraz dostoso-

wania programów kszta³cenia do wymogów rynku pracy, to powinno to skutkowaæ wzro-
stem ogólnego kapita³u ludzkiego, a tym samym do zwiêkszeniem zatrudnialnoœci absol-
wentów szkó³.

Poprawa jakoœci kadry pedagogicznej, kadry akademickiej oraz kadr wspieraj¹cych
i organizuj¹cych proces nauczania 

Cel ten bêdzie realizowany m.in. poprzez powszechne szkolenie w zakresie korzystania
z nowoczesnych narzêdzi teleinformatycznych. O ile bêdzie to skutkowa³o wzrostem pozio-
mu kszta³cenia, to bêdziemy mieli do czynienia ze wzrostem ogólnego kapita³u ludzkiego
absolwentów szkó³, z zarazem z popraw¹ ich zatrudnialnoœci.

Przewidywane skutki realizacji powy¿szych dzia³añ na rynek pracy zosta³y zestawione
w tabeli 1. Niestety, bardzo ogólny opis planowanych dzia³añ w NPR uniemo¿liwia ocenê
relatywnej si³y ich wp³ywu na sytuacjê na rynek pracy. Niew¹tpliwie dok³adniejsza ocena
bêdzie w niedalekiej przysz³oœci mo¿liwa na podstawie programów operacyjnych, tzn. PO
Wykszta³cenie i kompetencje oraz PO Zatrudnienie i integracja spo³eczna.

42.
Zmiany instytucjonalne warunkuj¹ce realizacjê NPR u obszarze kszta³cenia usta-

wicznego

NPR zak³ada, ¿e jego realizacja bêdzie wymaga³a wprowadzenia szeregu zmian o cha-
rakterze instytucjonalnym. Dwie z tych zmian maj¹ zwi¹zek z inwestycjami w kapita³ ludzki.

Po pierwsze, planuje siê uruchomienie tzw. akademickich inkubatorów przedsiêbiorczo-
œci, co ma na celu zwiêkszenie zdolnoœci absolwentów do samozatrudnienia i uruchamia-
nia w³asnej przedsiêbiorczoœci. Niew¹tpliwie inkubatory przedsiêbiorczoœci bêd¹ w stanie
dostarczyæ absolwentom praktyczn¹ wiedzê dotycz¹c¹ otwierania i prowadzenia dzia³alno-
œci gospodarczej. Badania empiryczne (Liwiñski (1998)) wskazuj¹ jednak, ¿e w³asne firmy
otwieraj¹ w du¿ym stopniu osoby z du¿ym doœwiadczeniem zawodowym, co wskazuje, ¿e
do prowadzenia w³asnej dzia³alnoœci potrzebny jest wysoki poziom kompetencji zawodo-
wej, który zdobywa siê wraz z doœwiadczeniem zawodowym. Nie oznacza to, ¿e inkubato-
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rom nie uda siê pomóc w stworzeniu firm prywatnych, ale ¿e, ich rola w tym zakresie pozo-
stanie bardzo ograniczona (Szymañska 2004).

Po drugie, w ramach realizacji NPR ma zostaæ wprowadzona instytucja tzw. funduszu
szkoleniowego. Fundusze takie maj¹ byæ obligatoryjnie tworzone w przedsiêbiorstwach za-
trudniaj¹cych powy¿ej 50 osób, z odpisu naliczanego w stosunku do funduszu wynagro-
dzeñ i wliczanego w koszty uzyskania przychodu. Natomiast w mniejszych firmach fundusz
szkoleniowy bêdzie fakultatywny. W zamyœle autorów NPR „taki fundusz stanie siê dŸwi-
gni¹ podnoszenia kapita³u ludzkiego firmy i wzmocnienia  jej pozycji rynkowej”. W œwietle
teorii oraz badañ empirycznych dotycz¹cych inwestycji w kapita³ ludzki wydaje siê jednak,
¿e w przypadku czêœci przedsiêbiorstw fundusz ten mo¿e wywo³aæ dok³adnie odwrotny
skutek, tzn. os³abiæ ich pozycjê rynkow¹. W wynikach badañ empirycznych znajduj¹ bo-
wiem potwierdzenie implikacje teorii Beckera (1962), i¿ firmy powinny szkoliæ pracowników
o bardzo konkretnych cechach, tj. mê¿czyzn oraz osoby relatywnie m³ode. Modele teore-
tyczne oparte na teorii kapita³u ludzkiego nie s¹ jedynie zgodne co do zwi¹zku pomiêdzy
poziomem wykszta³cenia a prawdopodobieñstwem szkolenia. Czêœæ autorów twierdzi, ¿e
wiedza szkolna oraz szkolenia maj¹ charakter komplementarny, a wiêc zale¿noœæ pomiê-
dzy nimi jest dodatnia. Inni uwa¿aj¹ natomiast, ¿e powinny one mieæ charakter substytucyj-
ny, a tym samym zale¿noœæ pomiêdzy mini powinna byæ ujemna. Wyniki badañ empirycz-
nych jednoznacznie potwierdzaj¹ s³usznoœæ hipotezy o komplementarnoœci poziomu wy-
kszta³cenia i szkoleñ. W zwi¹zku z tym w przedsiêbiorstwach, w których zatrudnione s¹
osoby o wy¿ej wymienionych cechach, utworzenie funduszu szkoleniowego nie powinno
mieæ wp³ywu na wielkoœæ inwestycji w kapita³ ludzki, bowiem pracodawcy w swoim najlep-
szym interesie i tak inwestuj¹ w szkolenie pracowników. Natomiast firmom zatrudniaj¹cym
pracowników o dok³adnie przeciwnych cechach, np. firmie budowlanej zatrudniaj¹cej oso-
by z wykszta³ceniem podstawowym, po prostu nie bêdzie op³aca³o siê szkoliæ pracowników,
bez wzglêdu na to czy fundusz istnienie, czy te¿ nie. W ich przypadku fundusz szkolenio-
wy bêdzie stanowi³ tylko obci¹¿enie, os³abiaj¹ce ich pozycjê konkurencyjn¹ na rynku. Wy-
daje siê wiêc, ¿e wprowadzenie funduszu szkoleniowego, z jednej strony, sk³oni przedsiê-
biorstwa zatrudniaj¹ce niskokwalifikowan¹ si³ê robocz¹ do omijania zagra¿aj¹cego bytowi
firmy przepisu, z drugiej zaœ, mo¿e doprowadziæ do spadku zatrudnienia osób niskokwali-
fikowanych, czyli grupy, której sytuacja na rynku pracy i tak jest bardzo trudna.
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Ocena 5
Wp³yw realizacji dzia³añ 
wyodrêbnionych w NPR na rynek pracy kobiet 

43.
Sytuacja kobiet na rynku pracy
Przejawami gorszej pozycji kobiet na rynku pracy jest przede wszystkim ni¿sza ich sto-

pa aktywnoœci oraz zatrudnienia, a tak¿e ni¿sze zarobki ni¿ mê¿czyzn. Ale w ostatnich la-
tach liczba bezrobotnych kobiet ros³a wolniej ni¿ bezrobotnych mê¿czyzn, a ró¿nica w sto-
pie bezrobocia miedzy p³ciami mala³a i w 2003 roku wynosi³a zaledwie 1 punkt procento-
wy. Wynika to z ogromnego odp³ywu kobiet, zw³aszcza z niskim wykszta³ceniem do bierno-
œci zawodowej. 

Polskê cechuje ogromny dystans do krajów UE-15 co do realizacji celów nakreœlonych
przez Europejsk¹ Strategiê Zatrudnienia. Naczelnym celem sformu³owanym przez Strate-
giê jest wzrost zatrudnienia, a jego miara powinno byæ osi¹gniêcie stopy zatrudnienia ko-
biet w 2010 roku na poziomie 60%  (57% w 2005), zaœ 70% (67% w 2005) przeciêtnie.
Tymczasem w Polsce stopy zatrudnienia s¹ dramatycznie niskie, przy czym dystans jest
stosunkowo mniejszy w przypadku kobiet (ró¿nica 13 punktów procentowych w porówna-
niu z 18 punktami dla populacji ogó³em). Tê stosunkowo „lepsz¹” pozycjê zawdziêczaj¹ ko-
biety g³ównie wysokiemu wykszta³ceniu formalnemu.  

Mo¿na jednak wskazaæ wyraŸne przeszkody w dalszym wzroœcie zatrudnienia kobiet.
Wi¹¿¹ siê one g³ównie z kosztami okresowej dezaktywizacji kobiet i wiêkszymi obci¹¿enia-
mi wynikaj¹cymi z funkcji rodzinnych, g³ównie opiekuñczych. Kobiety maj¹ prawn¹ mo¿li-
woœæ okresowej dezaktywizacji wspomaganej wyp³atami zasi³ków, ale ich powrót na rynek
pracy jest powa¿nie utrudniony. Kobiety w Polsce cechuj¹ siê znaczn¹ mobilnoœci¹, kwali-
fikacyjn¹ (np. czêœciej od mê¿czyzn podejmuj¹ kszta³cenie ustawiczne), lecz mniejsz¹ te-
rytorialn¹. Mniej swobodnie dysponuj¹ swoim czasem, nie s¹ wiêc w pe³ni dyspozycyjne i –
co potwierdzaj¹ badania – mniej czasu przeznaczaj¹ na pracê zawodow¹. Trudnoœci go-
dzeni obowi¹zków zawodowych i rodzinnych skutkuj¹ coraz czêœciej wyborami – u jednych
rezygnacji z realizacji zamierzeñ prokreacyjnych (Kotowska), u innych wycofaniem siê
z rynku pracy (do czego przyczyniaj¹ siê ni¿sze zarobki i wysokie koszty us³ug, w tym
przede wszystkim opiekuñczych). 

44.
Przedsiêwziêcia i dzia³ania s³u¿¹ce realizacji celów i priorytetów strategicznych
Dzia³ania zapisane w NPR, mog¹ kszta³towaæ sytuacjê kobiet na rynku pracy dwojako:

poprzez bezpoœrednie oddzia³ywanie na jakiœ aspekt funkcjonowania tego rynku, b¹dŸ po-
przez wp³ywanie na dynamikê PKB i t¹ drog¹ równie¿ na rynek pracy. Poniewa¿ o determi-
nantach zmian PKB pisaliœmy wczeœniej, tu odwo³ujemy siê tylko tych dzia³añ, których re-
alizacja bardziej bezpoœrednio (nie poprzez wzrost gospodarczy) mo¿e wp³yn¹æ na sytua-
cjê kobiet (ich zatrudnienie, bezrobocie, wynagrodzenie). 
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Rozwój regionalnych produktów turystycznych  
Udzia³ kobiet w liczbie pracuj¹cych w sekcji „Hotele i restauracje”50 wynosi oko³o 70%

wobec 45% œrednio w gospodarce (por. np. wyniki BAEL). Promowanie rozwoju turystyki
mo¿e zatem oznaczaæ wzrost popytu na pracê kobiet i potencjalny wzrost ich zatrudnienia.
Wzrost zatrudnienia w tym sektorze mo¿e byæ szczególn¹ szans¹ dla kobiet o niskich kwa-
lifikacjach, gdy¿ taka jest charakterystyka wielu miejsc prac zwi¹zanych z turystyk¹. Z dru-
giej strony nale¿y jednak pamiêtaæ, i¿ znaczna czêœæ miejsc pracy tworzonych w turystyce
ma charakter sezonowy, pracy w niepe³nym wymiarze czasu pracy, co skutkuje niskimi wy-
nagrodzeniami i nie daje oczekiwanej przez pracuj¹cych stabilnoœci zatrudnienia. Wreszcie
nale¿y tak¿e pamiêtaæ, ¿e turystyka ma znikomy udzia³ w polskim PKB  oraz w zatrudnie-
niu51, st¹d trudno oczekiwaæ, aby ewentualne dzia³ania w tym zakresie – choæ mog¹ przy-
czyniæ siê do pewnej poprawy sytuacji na lokalnych rynkach pracy  – istotnie zmieni³y ogól-
n¹ sytuacjê na rynku pracy w Polsce.

Zwiêkszenie udzia³u kultury i dzia³alnoœci gospodarczej zwi¹zanej z kultur¹ w gospodar-
ce narodowej oraz zachowanie i ochrona dziedzictwa kulturowego oraz rozwój infrastruk-
tury kulturalnej 

Dzia³ania polegaj¹ce na rozwoju infrastruktury, wra¿ania nowych technologii oraz rozwo-
ju us³ug powstaj¹cych w obszarze dóbr kultury, tworzenie nowych zintegrowanych narodo-
wych produktów kultury, wzmocnienie dzia³alnoœci instytucji artystycznych a tak¿e dzia³ania
nakierowane za zachowanie i ochronê krajobrazu wsi mog¹ potencjalnie pozytywnie od-
dzia³ywaæ na sytuacjê kobiet na rynku pracy, tak¿e dlatego, ¿e s¹ lepiej wykszta³cone od
mê¿czyzn. Sektor kultury jest tradycyjnym sektorem ich zatrudnienia, a rozwój w tym ob-
szarze mo¿e zwrotnie wp³yn¹æ równie¿ na rozwój us³ug turystycznych. Ale ponownie nale-
¿y wyraŸnie podkreœliæ, ¿e  udzia³ tego dzia³u w zatrudnieniu jest bardzo skromny (udzia³
dzia³u „Dzia³alnoœæ zwi¹zana z kultur¹ rekreacj¹ i sportem” w liczbie pracuj¹cych ogó³em
wyniós³ w 2002 roku 0,95%)

Rozwój infrastruktury spo³ecznej na obszarach wiejskich 
Infrastruktura spo³eczna jest pojêciem doœæ szerokim. Punkt 114 NPR mówi tu o dostêp-

nie na wsi do internetu, poprawie warunków nauczania dzieci, poprawie warunków œwiad-
czenia us³ug zdrowotnych, ale tak¿e us³ug opiekuñczych i kulturalnych. Z punktu widzenia
rynku pracy kobiet warto zwróciæ uwagê na kwestiê dostêpu do placówek opiekuñczych.

Dostêp do placówek opiekuñczych na dzieæmi jest jedn¹ z najwa¿niejszych barier w za-
kresie poda¿y pracy kobiet. W okresie transformacji i wzrostu zró¿nicowania dochodów, pro-
blem ten szczególnie silnie dotkn¹³ kobiety o niskich kwalifikacjach, zw³aszcza na obszarach
wiejskich, których niskie dochody nie pozwalaj¹ na korzystanie z komercyjnych placówek
opiekuñczych i wymusza wycofanie siê z rynku pracy do nieaktywnoœci. Ludnoœæ zamie-
szka³a na wsi stanowi 44,9% ludnoœci ogó³em w wieku 0-14 i 45,2% ludnoœci ogó³em w wie-
ku 0-6, natomiast udzia³ miejsc na wsi w ogólnej liczbie miejsc w przedszkolach wyniós³
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50 W strukturze klasyfikacji PKD brakuje wyodrêbnionej sekcji odnosz¹cej siê bezpoœrednio do  tury-
stki. Wydaje siê, ¿e najbli¿sza tej kategorii pozostaje sekcja „Hotele i restauracje” oraz pewne ga-
³êzie dzia³u „Dzia³alnoœæ zwi¹zana z kultur¹ rekreacj¹ i sportem” w sekcji „Pozosta³a dzia³alnoœæ
us³ugowa komunalna, spo³eczna i indywidualna”. Niestety nie ma mo¿liwoœci uzyskania dostêpu
do danych o zatrudnieniu na poziomie ga³êzi. Mo¿emy pos³ugiwaæ siê danymi o sekcji „Hotele i re-
stauracje” lub/i o ca³ej sekcji „Pozosta³a dzia³alnoœæ us³ugowa komunalna, spo³eczna i indywidual-
na” (ewentualnie dzia³ „Dzia³alnoœæ zwi¹zana z kultur¹ rekreacj¹ i sportem”).

51 Udzia³ sekcji” Hotele i restauracje” w PKB wyniós³ w 2002 roku 1,06%, zaœ udzia³ ca³ej sekcji „Po-
zosta³a dzia³alnoœæ us³ugowa komunalna, spo³eczna i indywidualna” – 3,96%. Udzia³y w liczbie
pracuj¹cych na koniec roku  tych sekcji wynios³y w 2002 roku odpowiednio: 1,46% oraz 2,25%.
Udzia³ dzia³u „Dzia³alnoœæ zwi¹zana z kultur¹ rekreacj¹ i sportem” wyniós³ 0,95%.



w 2002 roku 20,4%, zaœ udzia³ dzieci ze wsi – 31,2% ogó³u populacji dzieci korzystaj¹cych
z opieki przedszkolnej.52 A zatem rozwój placówek opiekuñczych na obszarach wiejskich
jest niezwykle istotnym czynnikiem mog¹cym przyczyniæ siê do wzrostu poda¿y kobiet, co
jest koniecznym czynnikiem realizacji celów polityki zatrudnienia i Strategii Lizboñskiej. 

Maksymalizacja ró¿nicy pomiêdzy dochodem z pracy a mo¿liwym do uzyskania przez
osobê bezrobotn¹ dochodem z pomocy spo³ecznej  

Zbyt ma³a ró¿nica miêdzy dochodem z pracy a dochodami mo¿liwymi do uzyskania
z rozmaitych œwiadczeñ spo³ecznych (w tym dochodów z pomocy spo³ecznej) w okresie po-
zostawania poza zatrudnieniem jest jedn¹ z g³ównych barier dla podejmowania pracy,
zw³aszcza przez osoby o niskich kwalifikacjach. Problem ten wystêpuje szczególnie silnie
w przypadku kobiet, których stawki p³acowe s¹ œrednio o 20% ni¿sze ni¿ w przypadku mê¿-
czyzn a ca³kowite dochody z pracy nawet 30%. Natomiast œwiadczenia spo³eczne nie s¹
zró¿nicowane w zale¿noœci od p³ci œwiadczeniobiorcy. 

W przypadku poda¿y pracy kobiet oprócz problemów zwi¹zanych z ogólnym systemem
pomocy dla bezrobotnych (szerzej: patrz punkt 2 w instytucjach rynku pracy) istotne s¹ tak-
¿e systemy pomocy skierowane do ca³ych gospodarstw domowych (zasi³ki rodzinne i na
dzieci, zasi³ki macierzyñskie). Ich po³¹czenie z wp³ywem systemu podatkowego (wysokoœæ
opodatkowania wynagrodzeñ z pracy szczególnie wysoka zw³aszcza w relacji o niskich do-
chodów, utrata prawa do œwiadczeñ w przypadku podjêcia pracy zarobkowej) czêsto spra-
wia, ¿e podejmowanie b¹dŸ kontynuowanie pracy zarobkowej staje siê mniej atrakcyjne fi-
nansowo ni¿ zdanie siê na pomoc oferowan¹ ze strony pañstwa. Prowadziæ to mo¿e do po-
wstawania tak zwanej pu³apki biernoœci zawodowej. 

Badania empiryczne pokazuj¹, ¿e pañstwowe dofinansowywanie dzia³alnoœci ¿³obków
i przedszkoli prowadzi do zwiêkszania poda¿y pracy zamê¿nych kobiet, podczas gdy bezpo-
œrednia wyp³ata dodatków na dzieci prowadzi o wyst¹pienia silnego efektu dochodowego i ob-
ni¿a ich aktywnoœæ zawodow¹ (Chevalier i Viitanen (2002), Jaumotte (2003)). Wydaje siê, ¿e
zatrudnienie kobiet zale¿y równie¿ od czasu, na jaki przyznawane s¹ urlopy macierzyñskie
i wychowawcze, jednak wyniki badañ empirycznych s¹ w tej kwestii niejednoznaczne. 

Mo¿na zatem oczekiwaæ, ¿e obni¿enie stopy zast¹pienia dochodów z pracy dochodami
z zabezpieczenia spo³ecznego mo¿e okazaæ siê szczególnie pozytywnie oddzia³ywuj¹ce
na zatrudnialnoœæ kobiet, zw³aszcza tych o niskich kwalifikacjach i na obszarach wiejskich. 

Prowadzenie aktywnej polityki pracy  
Aktywna polityka rynku pracy mo¿e potencjalnie najskuteczniej oddzia³ywaæ na sytuacjê

grup ni¹ objêtych na rynku pracy. W NPR zapisano jednak tylko wybrane elementy aktyw-
nych polityk rynku pracy tj. poœrednictwo pracy, natomiast popularyzowanie tzw. alternatyw-
nych i elastycznych form zatrudnienia i promowanie rozwi¹zañ s³u¿¹cych lepszemu wyko-
rzystaniu miejsc pracy  de facto aktywn¹ polityka rynku pracy nie jest. 

Poœrednictwo pracy ma za zadanie obni¿enie bariery informacyjnej (czasu i kosztów) po-
szukiwania pracy z jednej strony i poszukiwania pracowników z drugiej. Sprawne poœre-
dnictwo jest oczywiœcie w³aœciwym celem, gdy¿ mo¿e wp³yn¹æ na obni¿enie poziomy tzw.
bezrobocia frykcyjnego, ale te¿ nie  ma ¿adnych podstaw, by twierdziæ, ¿e ten rodzaj bez-
robocia stanowi du¿¹ czêœæ bezrobocia w ogóle. Ograniczanie go wiec tylko w b. ma³ym
stopniu mo¿e poprawiæ sytuacjê na rynku pracy, w tym kobiet (bez ró¿nicy w stosunku do
sytuacji mê¿czyzn).

Promowanie elastycznych i alternatywnych form pracy jest mo¿liwe g³ównie poprzez za-
pewnianie w³aœciwych norm prawnych dla takich form kontraktów o pracê i samozatrudnie-
nia oraz dba³oœæ o obni¿enie kosztów ich wprowadzania. Na rynku przepe³nionym bezro-
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botnymi nawet najmniejsze koszty danej formy zatrudnienia (wynikaj¹ce np. z podzia³u eta-
tu miêdzy 2 pracowników) s¹ przyczyn¹ jej eliminacji. To nie brak promocji sprawia, ¿e nie-
które z tych form nie s¹ popularne w Polsce. WyraŸny pozytywny zwi¹zek zatrudnienia na
czas okreœlony z obni¿aniem kosztów wywo³a³ gwa³towny wzrost tego zatrudnienia. Jednak
zapis, ¿e te formy maj¹ byæ objête jak¹œ promocj¹ nie idzie w kierunku, z którego mia³by
wynikaæ ich wiêkszy udzia³ w rynku pracy. A nietypowe formy zatrudnienia rzeczywiœcie
sprzyjaj¹ niejednakowemu wzrostowi zatrudnienia poszczególnych grup, w tym szczegól-
nie kobiet. Chodzi tu w szczególnoœci o takie formy, które u³atwiaj¹ ³¹czenie pracy zawodo-
wej z obowi¹zkami rodzinnymi np. to kobiety stanowi¹ wiêkszoœæ pracuj¹cych w czêœci eta-
tu, ale te¿ nie wszystkie pracuj¹ w tej formie z w³asnego wyboru.53 W Polsce ze wzglêdu
na niski poziom p³ac realnych netto nie ciesz¹ siê popularnoœci¹ te rodzaje zatrudnienia,
które mia³yby siê wi¹zaæ z jej zmniejszeniem. Trzeba by by³o mieæ zatem koncepcjê œrod-
ków, które doprowadzi³yby do zmniejszenia kosztów prac atypowych, zaœ sama populary-
zacja niewiele, lub zgo³a nic nie da.

W NPR nie okreœlono podzia³u œrodków na poszczególne instrumenty ani ¿adnych pre-
ferencji grupowych. Z tych przyczyn trudno ustaliæ, czy stosowanie aktywnych polityk wy-
wrze wp³yw na sytuacjê kobiet na rynku pracy. 

Badania zagraniczne wskazuj¹, ¿e np. wp³yw szkoleñ na zatrudnienie doros³ych mê¿-
czyzn jest du¿o s³abszy ni¿ na zatrudnienie doros³ych kobiet, a wœród osób m³odych (15-
24 lat) praktycznie nie wystêpuje. Wydaje siê, ¿e relatywnie wysoka efektywnoœæ szkoleñ
skierowanych do bezrobotnych kobiet wynika z faktu, ¿e kobiety znacznie czêœciej ni¿ mê¿-
czyŸni akceptuj¹ ni¿ej op³acane stanowiska pracy. Zjawisko to mo¿na t³umaczyæ wiêksz¹
determinacj¹ kobiet do podjêcia jakiejkolwiek pracy, co wynika z ich chêci udokumentowa-
nia d³u¿szego doœwiadczenia zawodowego, ze wzglêdu bowiem na czêstsze przerwy w za-
trudnieniu z powodu macierzyñstwa kobiety w porównaniu do mê¿czyzn maj¹ relatywnie
krótszy sta¿ pracy. To z kolei stawia je w gorszej pozycji negocjacyjnej wobec potencjalne-
go pracodawcy i zmniejsza ich szanse na znalezienie zatrudnienia. Przedstawiona powy-
¿ej argumentacja sugeruje, ¿e czêœæ bezrobotnych kobiet byæ mo¿e znalaz³aby pracê nie-
zale¿nie od uczestnictwa w szkoleniu, a to podwa¿a wiarygodnoœæ wyników wskazuj¹cych
na relatywnie wy¿sz¹ efektywnoœæ szkoleñ skierowanych do kobiet ni¿ do mê¿czyzn. 

Aktywizacja zawodowa osób z grup  znajduj¹cych siê w szczególnie niekorzystnej sytu-
acji na rynku pracy 

W grupach znajduj¹cych siê w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy mieszczà siæ rów-
nieý (w pewnej czæúci) kobiety. Gdyby odnieœæ siê do zapisów ustawowych (jak ustawo-
dawca pojmuje grupy niekorzystnie po³o¿one) to kobiety s¹ wiêkszoœci¹ d³ugotrwale bez-
robotnych, ok. 1/2 mùodych, wchodzàcych na rynek pracy i niemal ca³oœci¹ osób bezrobot-
nych samotnie wychowuj¹cych dzieci w wieku do 7 lat. Poniewa¿ nie okreœla siê we Wstêp-
nym projekcie NPR 2007-2013 na czym konkretnie maj¹ polegaæ poszczególne dzia³ania,
mo¿na wiêc przyj¹æ (?), ze bêdzie to po prostu zwiêkszenie œrodków na aktywne polityki
skierowane do tych grup. Jest to tylko przypuszczenie, ale gdyby by³o prawdziwe, to jego
urzeczywistnienie oznacza³oby mo¿liwoœæ silniejszego promowania kobiet na rynku pracy.
Jednak wp³yw na ich po³o¿enie, w tym g³ównie zatrudnialnoœæ zale¿a³by od skutecznoœci
polityk rynku pracy, które – generalnie bior¹c – nie jest du¿a, szczególnie w ujêciu global-
nym.  Natomiast mo¿e przyczyniaæ siê do zmniejszania ró¿nic miêdzygrupowych i byæ
czynnikiem ograniczaj¹cym wykluczenie spo³eczne. Czy tek bêdzie, zale¿y jednak od
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53 Wœród kobiet bardziej popularne s¹ elastyczne formy zatrudnienia. Udzia³ zatrudnionych w niepe³-
nym wymiarze czasu pracy w zatrudnieniu ogó³em jest prawie dwukrotnie wy¿szy wœród kobiet
(oko³o 13 – 15%) ni¿ mê¿czyzn (8 – 9%). Jeœli chodzi o zatrudnienie na czas okreœlony, jego udzia³
w zatrudnieniu kobiet kszta³tuje siê na podobnym poziome jak w przypadku mê¿czyzn i wnosi nie-
co ponad 20%.



szczegó³owej konstrukcji i zatem skutecznoœci poszczególnych programów, ich w³aœciwe-
go adresowania, a tak¿e od cech lokalnych rynków pracy, na których dojdzie do ich reali-
zacji. Jest to zatem œrodek potencjalnie zmniejszaj¹cy ró¿nice grupowe na rynku pracy, ale
oczywiœcie nie ma ¿adnych gwarancji, ¿e ten potencjalny wp³yw stanie siê rzeczywistoœci¹. 

Zmniejszanie ró¿nicy miêdzy podatkowym i parapoatowym obci¹¿eniem pracy a opodat-
kowaniem kapita³u 

Dzia³anie to musi polegaæ na obni¿aniu poœrednich kosztów pracy (a nie na zwiêkszaniu
opodatkowania kapita³u) i tym samym klina podatkowego (patrz: punkt 237 NPR). Z jednej
strony powinno siê przyczyniæ do wzrostu poda¿y pracy (wzrost atrakcyjnoœci p³ac w tym
wzglêdem dochodów socjalnych), obni¿enia zainteresowania poda¿¹ pracy w szarej stre-
fie a tak¿e do zwiêkszenia popytu na pracê ze strony pracodawców, którzy przy wysokim
klinie podatkowym dokonuj¹ substytucji drogiej pracy tañszym kapita³em i zwiêkszaj¹ inwe-
stycje w œrodki trwa³e kosztem wzrostu zatrudnienia (szarzej patrz: punkt 6 w ocenie wp³y-
wu NPR na instytucje rynku pracy). 

Choæ trudno oczekiwaæ, aby zmiany po stronie pozap³acowych kosztów by³y zró¿nico-
wane w zale¿noœci od p³ci, mo¿emy spodziewaæ siê, ¿e efekt takiej obni¿ki silniej wp³ynie
na zmiany w popycie i poda¿y pracy kobiet, które otrzymuj¹ ni¿sze wynagrodzenia. 

Wspieranie zatrudnienia w obszarach gospodarki wymagaj¹cych du¿ych nak³adów pracy 
Wiêkszoœæ dzia³ów wymagaj¹cych relatywnie du¿ych nak³adów pracy wymienianych

w punkcie 116 NPR to dzia³y charakteryzuj¹ce siê znacz¹ca przewag¹ zatrudnienia mê¿-
czyzn (budowa infrastruktury komunikacyjnej, budownictwo mieszkaniowe, dzia³alnoœæ
w obszarze ochrony œrodowiska naturalnego). Wyj¹tkiem s¹ us³ugi turystyczne, gdzie prze-
wa¿a zatrudnienie kobiet, ale tam mo¿emy siê spodziewaæ stosunkowo ma³ego wzrostu
liczby miejsc pracy, zw³aszcza dla niskokwalifikowanych, kobiet (wiêcej patrz: punkt 1). 

Stymulowanie rozwoju zatrudnienia w formach pozarynkowych 
Zatrudnienie w formach pozarynkowych nie stanowi pe³nego substytutu regularnego za-

trudnienia. Mo¿e ono jednak osobom maj¹cym trudnoœci z wejœciem na rynek pracy (na
przyk³ad kobietom po d³ugim okresie nieaktywnoœci zawodowej zwi¹zanej z macierzyñ-
stwem) u³atwiæ powrót do wype³niania roli pracownika, a poza tym uzyskaæ doœwiadczenie
niezwykle pomocne przy zdobywaniu regularnego zatrudnienia. Badania potwierdzaj¹, ¿e
najtrudniej jest podj¹æ zatrudnienie osobom wracaj¹cym do pracy po d³u¿szej przerwie,
a w tej grupie mieszcz¹ siê g³ównie kobiety. ¯eby os³abiæ negatywne oddzia³ywanie tego
czynnika na stopê zatrudnienia kobiet trzeba by³oby wyraŸnie podnieœæ zawodow¹ atrak-
cyjnoœæ ich zatrudnienia – mog³yby tu zostaæ wykorzystane ró¿norodne formy aktywnych
polityk rynku pracy podnosz¹ce kwalifikacje (Socha, Sztanderska, 2000), w tym szczegól-
nie powi¹zane z odnawianiem i zdobywaniem doœwiadczenia zawodowego. A zatem dzia-
³ania promuj¹ce zatrudnienie w tego typu instytucjach mog¹ przyczyniæ siê spadku bezro-
bocia i wzrostu zatrudnienia w sferze rynkowej. Dzia³ania takie mog¹ byæ szczególnie wa¿-
ne dla kobiet m³odych, bezpoœrednio po szkole, nie maj¹cych doœwiadczenia zawodowego
oraz dla kobiet o niskich kwalifikacjach. 

Tworzenie i rozwijanie rozwi¹zañ s³u¿¹cych godzeniu pracy zawodowej z wychowaniem
dzieci, celem poprawy warunków funkcjonowania rodziny 

Rozwijanie sieci placówek edukacyjnych i instytucji kultury dla dzieci i m³odzie¿y 
Alternatywne formy edukacji przedszkolnej 
W latach dziewiêædziesi¹tych zasadnicz¹ kwesti¹ dla pozycji kobiet na rynku pracy sta-

³o siê to, czy w nowym, rynkowym systemie gospodarczym uda siê im powi¹zaæ funkcje ro-
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dzinne i zawodowe. Takie powi¹zanie wymaga wsparcia ze strony pañstwa: kobiety funk-
cjonuj¹c na rynku pracy musz¹ okresowo siê z niego wycofywaæ w zwi¹zku z macierzyñ-
stwem, potem nañ powracaæ nie powoduj¹c przy tym wysokich kosztów dla pracodawców,
które eliminowa³yby je z rynku albo znacz¹co pogarsza³y pozycjê wzglêdem mê¿czyzn. Po-
lityka pañstwa w tym zakresie polegaæ mo¿e na prawnych gwarancjach takiego wyjœcia
i powrotu na rynek pracy oraz na wziêciu na siebie kosztów owej zmiany. S³u¿¹ temu
przede wszystkim urlopy macierzyñskie oraz funkcjonuj¹ce od lat siedemdziesi¹tych urlo-
py wychowawcze, które przys³uguj¹ osobom sprawuj¹cym opiekê nad dzieckiem w wieku
do czterech lat. W 1995 r. uprawniono do nich równie¿ mê¿czyzn. Wspomaganie d³u¿szej
dezaktywizacji zawodowej zwi¹zanej z rodzicielstwem zosta³o jednak ograniczone do
osób, które nale¿¹ do stosunkowo ubogich. Zatem pañstwo nie wspomaga d³u¿szej dezak-
tywizacji zawodowej zwi¹zanej z macierzyñstwem osób z gospodarstw domowych o prze-
ciêtnych, a tym bardziej wy¿szych mo¿liwoœciach zarobkowania. Rodzice mog¹ równie¿
korzystaæ z zasi³ku opiekuñczego, przyznawanego w razie koniecznoœci sprawowania
opieki nad chorym dzieckiem (lub dzieæmi) w wysokoœci 80% wynagrodzenia. Pozosta³e
œwiadczenia socjalne, przyznawane kobietom w zwi¹zku z macierzyñstwem s¹ pomoc¹ ad-
resowan¹ do rodzin borykaj¹cych siê z trudnoœciami w sytuacji, jeœli posiadaj¹ dzieci. Ich
wyp³aty znacz¹co zmala³y zarówno pod wp³ywem ciêæ bud¿etowych, jak i spadku urodzeñ. 

Wydaje siê, ¿e zasadniczym problemem dla pracy kobiet nie jest  to, jakiej skali zasi³ki
skompensuj¹ im ich okresow¹ nieobecnoœæ w pracy, ale jakie skutki wywo³a korzystanie
z tych uprawnieñ. W literaturze przytacza siê opinie, ¿e pracodawcy negatywnie zapatruj¹
siê na przerwy w pracy kobiet i ¿e czêœæ z nich obawia siê wykorzystywaæ w pe³ni swoje
uprawnienia. Wa¿ne jest tak¿e to, ¿e kobiety s¹ silniej obarczone obowi¹zkami rodzinnymi
i dlatego mniej swobodnie dysponuj¹ swoim czasem oraz – w wieku œrednim i starszym –
nie s¹ sk³onne do podejmowania pracy poza dotychczasowym miejscem zamieszkania
w takim stopniu, jak mê¿czyŸni. Bez rozwoju ró¿nych, elastycznych form opieki nad dzieæ-
mi, zapewnienia powszechnej ich dostêpnoœci i niskich kosztów (dla kobiet o potencjalnie
niewysokich zarobkach) rozwój zatrudnienia kobiet bêdzie napotyka³ bariery. 

Jedn¹ z g³ównych barier w zwiêkszaniu poda¿y pracy kobiet, (cel d³ugookresowy, zw³a-
szcza w kontekœcie zadañ Strategii Lizboñskiej) jest dostêpnoœæ do instytucji opiekuñczych
dla dzieci i osób doros³ych wymagaj¹cych opieki. Badania empiryczne wyraŸnie pokazuj¹,
¿e dostêp do bezp³atnych przedszkoli istotnie zwiêksza prawdopodobieñstwo podjêcia pra-
cy przez samotne matki (Gelbach 2002 dla USA, Chevalier i Viltanen 2002 dla Wielkiej.
Brytanii). Badania wskazuj¹ te¿, ¿e wp³yw zwiêkszania dostêpnoœci subsydiowanych
oœrodków opieki nad dzieæmi na wzrost poda¿y pracy kobiet zale¿y dodatkowo od ich po-
ziomu wykszta³cenia i wysokoœci dochodów w ca³ym gospodarstwie domowym (Blau 2000,
Anderson i Levine 2000) i ¿e najwiêkszy wp³yw widoczny jest u kobiet s³abiej wykszta³co-
nych, dysponuj¹cym mniejszymi dochodami w rodzinie oraz u kobiet posiadaj¹cych m³od-
sze dzieci.

W Polsce liczba dzieci objêtych opiek¹ przedszkoln¹ wzros³a z 29,5% w 1990 r. do
34,6% w 2001 pomimo znacznego zmniejszenia dotacji do placówek przedszkolnych
i spadku ich liczby (o ok. 1/3). Z jednej strony wiêc dostêpnoœæ tej opieki zwiêkszy³a siê, ale
ta korzystna zmiana przebiega³a nierównomiernie. Nierównomiernoœæ dostêpu wynika
z przeniesienia finansowania tych placówek ze œrodków bud¿etu pañstwa i zamo¿nych
przedsiêbiorstw pañstwowych do œrodków samorz¹dów terytorialnych, znajduj¹cych siê
w zró¿nicowanej sytuacji materialnej. Na terenach, gdzie liczba dzieci jest ma³a a gmina
biedna, przedszkola s¹ likwidowane, co powoduje wzrost zró¿nicowania dostêpu do opie-
ki nad ma³ymi dzieæmi w uk³adzie terytorialnym kraju. Przedszkola nadal s¹ dotowane, oce-
nia siê (mimo braku systematycznych danych), ¿e koszty ich prowadzenia w ok. 40% s¹
pokrywane przez rodziców. Przed transformacj¹ udzia³ ten nie przekracza³ na ogó³ kilku
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procent. Taka ewolucja instytucji opieki nad dzieæmi sprzyja podejmowaniu i utrzymywaniu
pracy przez kobiety z du¿ych oœrodków miejskich, szczególnie przez dobrze zarabiaj¹ce.
Przeciwnie dzia³a w odniesieniu do kobiet z ma³ych miejscowoœci, z regionów biednych
i cechuj¹cych siê niskimi mo¿liwoœciami zarobkowymi. 

Warto te¿ zauwa¿yæ, ¿e powszechnoœæ dostêpu do us³ug opiekuñczych dla dzieci jest
nie tylko warunkiem zwiêkszenia aktywnoœci zawodowej kobiet ale i zwiêkszenia ich p³od-
noœci. Ró¿nice miêdzy krajami europejskimi, którym uda³o siê odwróciæ spadkow¹ tenden-
cjê urodzeñ a tymi , w których ona nadal siê rozwija, polegaj¹ g³ównie na szerokim funkcjo-
nowaniu rozbudowanej sieci placówek opiekuñczych dla dzieci.54

Wœród kobiet wystêpuje jeszcze jedna przyczyna ich dezaktywizacji. W Polsce wystêpu-
j¹ silne wiêzi miêdzypokoleniowe, co sk³ania starsze kobiety do wczeœniejszego zaprzesta-
wania pracy i wype³niania funkcji rodzinnych, w tym opieki nad wnukami. Wycofywanie za-
si³ków przedemerytalnych, ograniczanie dostêpnoœci do  œwiadczeñ przedemerytalnych,
rent, reforma emerytalna wyraŸniej uzale¿niaj¹ca wysokoœæ przysz³ych emerytur od sta¿u
pracy i zachêcaj¹ca do wyd³u¿ania okresu aktywnoœci „uderzaj¹” w ten model funkcjono-
wania rodzinnej opieki nad dzieæmi. Strategia zatrudnienia (UE i polska) zak³ada podniesie-
nie przeciêtnego wieku przechodzenia na emeryturê o 5 lat. Ten proces w Polsce zaledwie
zapocz¹tkowano, wydaje siê jednak, ¿e podniesienie wieku emerytalnego dla kobiet i zrów-
nanie go z wiekiem emerytalnym mê¿czyzn spowoduje ograniczenie wype³niania funkcji ro-
dzinnych przez starsze kobiety. Nie u³atwi to aktywnoœci zawodowej kobietom m³odszym,
jeœli równoczeœnie nie powstan¹ warunki do lepszej zinstytucjonalizowanej opieki nad
dzieæmi.

Nasilaæ siê bêdzie równie¿ potrzeba zapewnienia opieki osobom starszym i chorym –
rozwój placówek opieki dla nich jest niezadowalaj¹cy, koszty ich prowadzenia powoduj¹, ¿e
czêsto ani dana osoba (wymagaj¹ca opieki) ani jej rodzina ani lokalny samorz¹d nie s¹
w stanie ich ponieœæ, to zaœ przyczynia siê do „zatrzymywania” kobiet w domu i ich zmniej-
szon¹ aktywnoœæ zawodow¹, szczególnie, gdy ich potencjalne zarobki s¹ niskie.

Wydaje siê zatem, ¿e najwa¿niejsze rozwi¹zania, jakie mia³yby prowadziæ do realnego
zwiêkszenia mo¿liwoœci ³¹czenia pracy zawodowej i funkcji rodzinnych to promowanie form
zatrudnienia dostosowanych o ³¹czenia tych funkcji (praca w niepe³nym wymiarze czasu
pracy, elastyczny czas pracy, telepraca) oraz zwiêkszenie dostêpu do instytucji opiekuñ-
czych – co w szczelnoœci powinno wp³yn¹æ na poda¿ pracy wœród kobiet m³odych (19-35
lat) oraz kobiet z najstarszych kohort wieku produkcyjnego (powy¿ej 55 roku ¿ycia). Zatem
znaczenie ma nie tyle inicjowanie nowych (lub przywracanie starych) rozwi¹zañ, co ich sy-
stematycznoœæ, wiêc zapewnienie dostatecznych œrodków na rzecz placówek opiekuñ-
czych w celu obni¿enia z nimi zwi¹zanych bezpoœrednich kosztów.
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54 Przyk³adem mog¹ byæ ró¿nice miedzy Norwegi¹ a W³ochami, w których charakterystyka p³odnoœci
i aktywnoœci zawodowej kobiet w 1965 r. by³a zbli¿ona, a które w 1996 r., cechowa³y siê zupe³nie
innymi wielkoœciami – p³odnoœæ i aktywnoœæ we W³oszech by³a zdecydowani ni¿sza, ale opieka in-
stytucjonalna nad dzieæmi bardzo s³abo rozwiniêta. Badania demograficzne daj¹ coraz bardziej
jednoznaczne wyniki – por. Muszyñska M., „Opportunity costs childbearing, Italy and Norway”,
SGH, Warszawa 2004, tekst niepublikowany
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PODSUMOWANIE

Problemowi wzrostu zatrudnienia nadano we Wstêpnych za³o¿eniach NPR na lata 2007-
2013 rangê priorytetu, jednego z zasadniczych. Dobrze, ze sta³ siê ten cel priorytetem, Bo
chyba nie ma innej dziedziny ¿ycia, która  by³aby tak krytycznie oceniana – ³¹cznie ponad
90% ludnoœci widzi j¹ jako z³¹ lub bardzo z³¹.55

Jednak NPR w warstwie sprawczej i powi¹zanej ze œrodkami finansowymi jest skoncen-
trowany zaledwie na dwóch obszarach dzia³añ – z jednej strony na budowaniu kapita³u
ludzkiego, z drugiej na aktywnych politykach rynku pracy. Dop³yw pieniêdzy powinien zao-
wocowaæ zarówno wy¿szym poziomem kapita³u ludzkiego, a wiêc i zwiêkszeniem atrakcyj-
noœci zatrudnienia osób objêtych kszta³ceniem, jak i lepszym ich dopasowaniem do popy-
tu na pracê w ró¿nych wymiarach kwalifikacyjnych. Choæ na ogó³ nie jest kwestionowany
pogl¹d, ¿e kszta³cenie wywiera pozytywny wp³yw na zatrudnienie, jednak by tak siê sta³o
szkolenia musz¹ spe³niaæ kilka warunków: pocz¹wszy od doboru uczestników kszta³cenia,
rozstrzygniêcia kwestii ich partycypacji finansowej w pokryciu kosztów itp., a skoñczywszy
na starannym doborze treœci i metod programowych, zapewnieniu zaanga¿owania osób
szkolonych w realizacjê programu i wielu innych czynnikach, decyduj¹cych o skutecznoœci
przedsiêwziêcia. W wielu przypadkach mo¿emy przypuszczaæ, ¿e szkolenia poprawi¹ ja-
koœæ kapita³u ludzkiego i ¿e to z kolei zapewni zainteresowanie nimi pracodawców. Gdyby
jednak inne czynniki ogranicza³y korzyœci z zatrudnienia przeszkolonych osób dla firm (np.
w postaci wzrostu p³ac wy¿szego od uzyskanego zwiêkszenia produktywnoœci), to te pozy-
tywne efekty mog¹ nie nast¹piæ.

Drugie, zasadnicze dla rynku pracy przedsiêwziêcie – aktywne polityki rynku pracy jest
trudniejsze do oceny. W tym przypadku równie¿ zewnêtrzne okolicznoœci w stosunku do sa-
mych programów mog¹ przyczyniæ siê do obni¿enia ewentualnych korzyœci. Ale te¿ same
programy mog¹ byæ nieskuteczne. W priorytetach i dzia³aniach wyeksponowano potencjal-
nie korzystne dla rynku pracy aktywne programy (poœrednictwo i szkolenia), ale ju¿ w uk³a-
dzie realizacyjnym pojawi³ siê w³aœciwie pe³en zestaw aktywnych programów dopuszczo-
nych przez aktualn¹ Ustawê o promocji zatrudnienia, ³¹cznie z tymi, o których wiadomo, ¿e
skuteczne nie s¹. O skutecznoœci pozosta³ych na polskim rynku pracy mo¿na zaœ wniosko-
waæ wy³¹cznie na podstawie niew³aœciwych albo przestarza³ych informacji. Zewnêtrzne ba-
dania (g³ównie w krajach OECD) wskazuj¹, ¿e w skali makroekonomicznej efekty aktywnych
programów – w postaci wzrostu zatrudnienia lub zmniejszenia bezrobocia – s¹ niewielkie,
a ich waga wynika g³ównie z oddzia³ywani na bezrobocie d³ugookresowe. W polskich warun-
kach jest to wielki walor, poniewa¿ wysokie bezrobocie d³ugotrwa³e nie „roz³adowuje” siê
przez przechodzeni do zatrudnienia a do biernoœci, co przez nacisk na redystrybucjê obci¹-
¿a finanse pañstwa i równie¿ ogranicza potencjalnie osi¹galny wzrost zatrudnienia.

Powy¿sze g³ówne przedsiêwziêcia zwi¹zane z pozyskiwaniem œrodków z UE, wp³ywaj¹-
ce na rynek pracy mog¹ okazaæ siê skuteczne pod warunkiem, ¿e „zadzia³aj¹” w sprzyjaj¹-
cym otoczeniu instytucjonalnym. Wiêkszoœæ dzia³añ o charakterze instytucjonalnym jest
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55 Wed³ug badañ CBOS Opinie o rynku pracy, bezrobociu i stosunku do bezrobotnych prawie wszy-
scy Polacy negatywnie oceniaj¹ sytuacjê na krajowym rynku pracy uznaj¹c, ¿e jest bardzo z³a
(51%) lub z³a (41%). Suma negatywnych ocen przekracza 90% od ponad 3 lat. Jednoczeœnie tyl-
ko ok. 11% Polaków s¹dzi, ¿e zostawszy bezrobociem mo¿na liczyæ na jak¹kolwiek pomoc ze stro-
ny instytucji pañstwowych.



kierunkowo s³uszna, ale ma³o konkretna, co po uszczegó³owieniu mo¿e okazaæ siê zupe³-
nie czymœ innym niemo¿na by³oby siê spodziewaæ z ogólnego zapisu. Mo¿liwe s¹ ró¿ne in-
terpretacje zapowiadanych zmian instytucjonalnych. Niektóre ju¿ teraz budz¹ niepokój –
jak przymusowy, powiêkszaj¹cy koszty fundusz szkoleniowy, czy niejasno okreœlone co do
charakteru wzmacnianie partnerstwa spo³ecznego. 

Wreszcie, NPR nie zajmuje siê szeregiem kwestii o kluczowym znaczeniu dla rynku pra-
cy np. czy aktywne polityki i szkolenia zostan¹ skierowane do osób, mog¹cych najefektyw-
niej je spo¿ytkowaæ, czy do osób o szczególnych trudnoœciach na rynku pracy (te zosta³y
okreœlone zgodnie z ustaw¹) i w jakich proporcjach siê to dokona. Pomija zupe³nie szereg
wa¿nych kwestii instytucjonalnych, jak negocjowanie wysokoœci p³ac, stanowienie p³acy mi-
nimalnej, akceptowanie wzrostu rozpiêtoœci p³ac itp. Zupe³nie zaskakuje fakt, ¿e choæ
wzmocnienie rynku  jako mechanizmu jest eksponowanym priorytetem, nie mo¿na w nim
znaleŸæ nic na temat wzmocnienie mechanizmu (rynkowego) rynku pracy.

Analizuj¹c zapisy Wstêpnego projektu NPR 2007-2013 nie mogliœmy nie odnieœæ siê do
2 innych strategicznych kwestii, a mianowicie do tego, czy cele – wzrostu zatrudnienia
i bardziej równomiernego rozmieszczenia przestrzennego pozytywnych (i negatywnych)
zmian na rynku pracy mog¹ wyniku realizacji NPR byæ osi¹gniête.  Nie uzyskaliœmy w tym
zakresie jasnych odpowiedzi, ale dostrzegliœmy kilka – jak siê wydaje – istotnych zwi¹zków,
warunkuj¹cych ich realizacjê. W przypadku analizy rozmieszczenia przestrzennego proce-
sów zachodz¹cych na rynku pracy mogliœmy ostatecznie powiedzieæ zdumiewaj¹co ma³o,
NPR bowiem dostarcza w gruncie rzeczy niewiele materia³u do analizy tego aspektu. 
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