Jan Rutkowski

WPROWADZENIE

Mimo sukcesywnie malejacego bezrobocia w Polsce w ostatnich latach, zasoby pracy
pozostaja w duzym stopniu niewykorzystane w wyniku niskiej aktywno$ci zawodowe;j.
Przektada si¢ to w negatywny sposob na wysokos$¢ dochodow gospodarstw domowych a
tym samym na ich poziom zycia. Do najwazniejszych przyczyn tej sytuacji zaliczy¢
mozna demotywujacy charakter §wiadczen socjalnych, wysokie opodatkowanie pracy
(szczegodlnie nisko wykwalifikowanej), niedostateczne kwalifikacje czgsci sity roboczej i
zwiazana z tym marginalizacja niektérych grup pracowniczych. Priorytetem polityki
rynku pracy w Polsce jest zatem podniesienie aktywnosci zawodowej. Wymaga to
reformy systemu $wiadczen socjalnych i opodatkowania pracy, Scislejszego powiazania
systemu ksztalcenia z potrzebami rynku pracy oraz bardziej efektywnych ustug i
programéw zatrudnienia, szczegolnie dla grup zmarginalizowanych.

Niniejszy tekst jest proba diagnozy probleméw polskiego rynku pracy oraz okreslenia
kierunkéw niezbg¢dnych reform. Analizg rozpoczynamy od przedstawienia powodow, dla
ktorych rynek pracy w Polsce wymaga zmian. Nastepnie identyfikujemy priorytety (cele)
polityki zatrudnienia. W ostatniej czg$ci wskazane zostaly propozycje reform 1 polityk
stuzacych zwigkszeniu zatrudnienia.

Dlaczego nalezy reformowa¢ rynek pracy?

Bezrobocie w Polsce istotnie zmalalo w ciagu ostatnich dwoch lat. Stopa bezrobocia
osiagneta stosunkowo niski poziom 8 procent, bliski przeci¢tnej dla Unii Europejskie;.
Zmiany te wynikaja przede wszystkim z bardzo wysokiego popytu na prace, co przejawia
si¢ nie tylko spadkiem bezrobocia, lecz rowniez dynamicznie rosnacym zatrudnieniem i
towarzyszacym mu wzrostem ptac. Sytuacja na rynku pracy wydaje si¢ zatem
nadzwyczaj korzystna. Wobec tego, czy potrzebna jest w tej sytuacji reforma rynku pracy
w Polsce? Odpowiedz jest pozytywna, poniewaz niskie bezrobocie, bedace wynikiem
wyjatkowo dobrej koniunktury gospodarczej, maskuje strukturalne problemy polskiego
rynku pracy. Ostabienie koniunktury wywolane nizszym tempem wzrostu PKB, co jest
nieuniknione w gospodarce rynkowej podlegajacej cyklicznym wahaniom, moze
doprowadzi¢ do odwrocenia tego pozytywnego trendu. Jest mato prawdopodobne, aby
bezrobocie wrocito do poziomu zblizonego do 20 procent, poniewaz odzwierciedlal on
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przede wszystkim intensywna restrukturyzacjg¢ polskich przedsigbiorstw na poczatku XXI
wieku, jednak juz kilku punktowy wzrost bezrobocia, zwiazany z nadchodzacym
pogorszeniem koniunktury, przelozy si¢ na zauwazalne napigcia na rynku pracy, spadek
dochodow ludnosci, a tym samym dalsze obnizenie popytu konsumpcyjnego. Reformy
rynku pracy sa wigc konieczne, aby zmniejszy¢ spoleczne koszty wahan
koniunkturalnych.

Mimo spadku bezrobocia, stopa zatrudnienia w Polsce ksztaltuje si¢ na bardzo niskim
poziomie.? Przecigtnie w 2007 r. na 100 0sob w wieku 15-64 lat zaledwie okoto 57
pracowalo. To znacznie mniej niz $rednia dla Unii Europejskiej (65 procent) i zatozony w
Strategii Lizbonskiej cel 70 procent (cho¢ warto zaznaczy¢, ze w wielu krajach UE stopa
zatrudnienia juz przekracza 70 procent). Niski poziom zatrudnienia w Polsce
bezposrednio przektada si¢ na nizszy niz mozliwy dochdd narodowy 1 poziom zycia.
Osoby niepracujace nie tworza bowiem dochodu narodowego, utrzymuja si¢ z transferow
spotecznych, finansowanych przez podatki, gtdownie podatki od ptac (obnizajac ich realna
wysoko$¢). Zatem koszty niepelnego wykorzystania istniejacych zasobow pracy ponosi
cate spoleczenstwo. Bierno$¢ zawodowa osob w wieku produkcyjnym jest swoistym
luksusem, na ktéry Polska nie moze sobie pozwoli¢, jesli chce istotnie zmniejszy¢
dystans dzielacy ja od krajow na wyzszym poziomie rozwoju.

Wykres 1. Stopa zatrudnienia w UE, 2006
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Ludno$¢ w wieku 15-64 lata.
Zrodto: Eurostat. Obliczenia whasne.

Problemem jest rowniez wciaz znaczne zatrudnienie w niskoproduktywnych sektorach
gospodarki, przede wszystkim w rolnictwie. Polska jest krajem, gdzie udziat pracujacych
w rolnictwie jest wysoki, znacznie wyzszy niz w znakomitej wigkszosci pozostatych
krajow UE. Jednoczesnie polskie rolnictwo jest mato wydajne, a wigc w
nieproporcjonalnie niskim stopniu (w relacji do pracujacej w tym sektorze liczby o0sob)

? Stopa zatrudnienia jest to stosunek liczby 0sob pracujacych do liczby 0osob w wieku produkcyjnym. Jest
to syntetyczny wskaznik stopnia wykorzystania zasobdéw ludzkich.



przyczynia si¢ do tworzenia dochodu narodowego. Przesunigcie czgsci zasobow pracy z
rolnictwa do sektoréw bardziej wydajnych, przemystu i ustug, jest kolejnym wyzwaniem
rozwojowym, przed ktorym stoi nasz kraj. Aby mu sprosta¢, konieczny jest sprawnie
funkcjonujacy rynek pracy, ktoéry zminimalizuje spoleczne koszty realokacji sity
roboczej.

Kolejnym problemem polskiego rynku pracy jest presja placowa, pojawiajaca si¢ przy
bezrobociu rzgdu 9-10 procent. Jest to sygnal, ze mimo wysokiej liczby 0sob
poszukujacych pracy, pracodawcy maja trudnos$¢ ze znalezieniem pracownikow o
wymaganych kwalifikacjach, ch¢tnych podjaé pracg przy danym poziomie ptac. Sytuacja
ta zmusza pracodawcéw do podnoszenia poziomu wynagrodzen w celu utrzymania
zatrudnienia 1 rekrutacji nowych pracownikow. Jesli taki wymuszony wzrost ptac
przekracza tempo wzrostu wydajnosci pracy — a z taka sytuacja mamy do czynienia
obecnie - oznacza to wzrost jednostkowych kosztoéw pracy i tym samym potencjalne
pogorszenie konkurencyjnosci polskich przedsigbiorstw na globalnym rynku.’
Dodatkowym negatywnym efektem jest, bgdaca nastgpstwem presji placowej, presja
inflacyjna. Wzrost inflacji zmusza za§ Bank Centralny do podwyzki stop procentowych
w celu schlodzenia gospodarki. To w konsekwencji moze prowadzi¢ do wzrostu
bezrobocia.

Braki sity roboczej przy bezrobociu bliskim 10 procent’ oznaczaja, ze znaczna czesé
bezrobotnych nie posiada kwalifikacji wymaganych przez pracodawcow lub nie ma
dostgpu do pracy z powodu ograniczen dla mobilnosci (infrastruktura transportowa,
rynek mieszkaniowy, konieczno$¢ sprawowania opieki nad osobami zaleznymi).
Swiadczy to o tym, Ze bezrobocie w Polsce ma w duzym stopniu charakter strukturalny,
niezalezny od wahan koniunktury. Wskazuje na to takze stosunkowo wysoki odsetek
osob dhugotrwale bezrobotnych (ponad 50 procent), a wigc takich, ktore nie skorzystaty
na wzro§cie popytu na pracg, z reguly z powodu nieodpowiednich kwalifikacji.
Zwigkszenie ,,zatrudnialno$ci” obecnych bezrobotnych jest wigc nastgpnym waznym
wyzwaniem stojacym przed polityka rynku pracy, ktéore wymaga podjecia dzialan w
wielu dziedzinach (edukacja, szkolenia, rynek mieszkaniowy, infrastruktura, aktywne
programy zatrudnienia).

Kolejnym wyzwaniem przed ktorym stoi polski rynek pracy jest starzenie si¢ ludnosci
oraz towarzyszacy mu spadek populacji w wieku produkcyjnym. Wiaze si¢ to ze
wzrostem wskaznika obciazenia demograficznego, tj. liczby osob w wieku
nieprodukcyjnym przypadajacych na jedna osob¢ w wieku produkcyjnym. Przy innych
warunkach niezmienionych, wzrost wskaznika obciazenia demograficznego prowadzi do
spadku przecigtnego dochodu, poniewaz mniejsza grupa osob wytwarza dochod, ktory
nalezy podzieli¢ na wigcej czgséci. Przeciwdziatanie temu zjawisku, a tym samym nie

’ Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z podobnymi problemami borykaja si¢ przedsigbiorstwa w wigkszosci
nowych krajow cztonkowskich UE. Ponadto, w okresie wysokiego bezrobocia ptace rosty w Polsce nieco
wolniej niz wydajno$¢ pracy, wigc obecny wzrost plac, szybszy niz wzrost wydajnos$ci pracy, moze by¢
traktowany jako swojego rodzaju ,korekta”, pod warunkiem, ze tendencja ta ma charakter przejSciowy i
wiaze sig z powrotem do stanu rownowagi dtugookresowe;j.

* Méwiac o bezrobociu mamy na mysli bezrobocie wg definicji MOP i badane za pomoca BAEL, a nie
bezrobocie rejestrowane, ktore nie oddaje prawidlowo rzeczywistej sytuacji na rynku pracy, poniewaz
rejestracja zwigzana jest z uprawnieniami do réznego rodzaju Swiadczen spotecznych.



dopuszczenie do spadku poziomu zycia wymaga dzialan podnoszacych aktywnos¢
zawodowa oraz wspierajacych szybki wzrost wydajnosci pracy. Sprawnie dziatajacy,
elastyczny rynek pracy, a takze korzystny klimat inwestycyjny sa warunkami
koniecznymi dla osiagnigcia obu celow.

Podsumowujac, mimo niskiego bezrobocia, zasoby pracy nie sa w Polsce wystarczajaco
wykorzystane. Niska jest aktywno$¢ zawodowa, a tym samym stopa zatrudnienia. Wielu
bezrobotnych nie moze znalez¢ pracy mimo wysokiego popytu na pracg, poniewaz nie
maja odpowiednich kwalifikacji. Jednocze$nie pracodawcy narzekaja na niedobor
wykwalifikowanych pracownikéw. Te negatywne zjawiska przekladaja si¢ na nizszy niz
mozliwy dochdd narodowy 1 spowolniaja tempo wzrostu gospodarczego. W niezbyt
odleglej perspektywie nasz kraj zacznie odczuwac skutki starzenia si¢ ludnosci.
Podtrzymanie wzrostu poziomu zycia wymaga istotnego zwigkszenia aktywnosci
zawodowej ludnosci i wydajnosci pracy. Lepsze wykorzystanie istniejacych zasobow
pracy wymaga poprawy funkcjonowania rynku pracy i podjecia zwigzanych z tym
niezbednych reform. Jednakze, reformy te czgsto napotykaja na spoleczny sprzeciw,
poniewaz godza w biezace interesy niektorych uprzywilejowanych grup pracowniczych,
sa one jednak konieczne dla dlugookresowej poprawy poziomu zycia catego
spoteczenstwa. Koszty zaniechania powyzszych dziatan sa bardzo wysokie.



Wyrézni¢ mozna trzy podstawowe problemy polskiego rynku pracy:
1. niska aktywno$¢ zawodowa, szczegodlnie w starszych grupach wieku,
2. niedopasowania strukturalne,

3. marginalizacja na rynku pracy.
1. Aktywnos¢ zawodowa

Niska aktywno$§¢ zawodowa w Polsce wynika przede wszystkim z malego
zaangazowania w pracg osob starszych (55-64 lat), a takze ze stosunkowo niskiej (w
porownaniu do krajow UE) aktywno$ci zawodowej mtodziezy (20-24) oraz kobiet. Drugi
z wymienionych czynnikoOw zwiazany jest z relatywnie wysoka stopa skolaryzacji na
poziomie wyzszym i ma w naszym przekonaniu mniejsze znaczenie.

Obecnie w Polsce pracuje niespetna 30 procent osob w wieku 55-64 lat, co plasuje nas na
ostatnim miejscu w Europie (Wykres 3). W UE przecigtna stopa zatrudnienia dla tej
grupy wieku wynosi okoto 45 procent, przy zalozonym w Strategii Lizbonskiej celu 50
procent (w kilku panstwach EU rzeczywista stopa zatrudnienia jest wyraznie wyzsza niz
50 procent). Oznacza to, ze w naszym kraju niewykorzystany jest potencjal okoto 20-25
procent 0osob w wieku 55-64 lat. Jak zaznaczono wczesniej, ta strata przektada si¢ na
nizsze dochody catego spoleczenstwa.

Wykres 2. Stopa zatrudnienia oséb w wieku 55-64 w EU, 2006
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Zrodto: Eurostat. Obliczenia wlasne.

Grupa charakteryzujaca si¢ niska aktywno$cia zawodowa sa takze kobiety-wskaznik
zatrudnienia kobiet w wieku 15-64 lata jest w Polsce na poziomie 48 procent, co daje
nam jedno z ostatnich miejsc w UE, gdzie $rednia wynosi 58 procent. Jednoczes$nie
Polska znajduje si¢ pod tym wzglegdem znacznie ponizej celu wyznaczonego przez



Strategi¢ Lizbonska — 60 procent. Luka pomigdzy zatrudnieniem kobiet i mgzczyzn w
Polsce wynosi prawie 13 punktéw procentowych, przy czym jest ona wigksza dla 0so6b w
wieku 55-59 lat (23 pp) oraz w wieku 25-34 lata, ktory odpowiada okresowi zakladania
rodziny (16 pp). Relatywnie niska aktywno$¢ zawodowa 1 zatrudnienie kobiet wiaze sig
ze sprawowaniem przez nie obowiazkow opiekunczych, co jest spowodowane, migdzy
innymi, mala dostgpnoscia systemu opieki instytucjonalnej oraz stabo rozwinigtym
rynkiem ustug opiekunczych.

2. Niedopasowania strukturalne

Niedopasowania strukturalne to niezgodno$¢ struktury popytu na pracg ze struktura
podazy. Na polskim rynku pracy wystgpuje nadwyzka podazy pracownikow o niskich
kwalifikacjach i1 niedobdr pracownikéw o wyzszych kwalifikacjach. W szczegolnosci,
znaczna czg$¢ dhugotrwale bezrobotnych to osoby niewykwalifikowane, na ktére popyt
jest ograniczony 1 maleje wskutek postgpu technologicznego, faworyzujacego
pracownikow lepiej wyksztatconych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze czgsto spotykane
utozsamianie wyzszych kwalifikacji z wyzszym wyksztatceniem, a niskich kwalifikacji z
wyksztatceniem zasadniczym zawodowym jest nadmiernym uproszczeniem. Istotne
znaczenie maja rdéznice w poziomie kwalifikacji w ramach grup wyksztalcenia 1 grup
zawodowych. Chodzi tutaj nie tylko o kwalifikacje 1 kompetencje czysto zawodowe, lecz
takze o umiejgtnosci ogodlne, w tym stosunek do pracy i etyke pracy. Wykwalifikowany
robotnik po szkole zawodowej lub technikum nie ma raczej probleméw ze znalezieniem
pracy. Problemem na rynku pracy sa osoby o niskich kwalifikacjach i kompetencjach,
czesto niezaleznie od poziomu wyksztalcenia.

Innym wymiarem niedopasowan strukturalnych jest niezgodno$¢ popytu na pracg z
podaza pracy wedlug zawodow. Przejawia si¢ ona w stosunkowo wysokim bezrobociu
wsérod pewnych grup zawodowych 1 brakach pracownikow w innych zawodach. Do
pewnego stopnia niezgodno$¢ taka wystepuje w kazdej rozwijajacej si¢ gospodarce i
zwiazana jest z szybkim postgpem technologicznym i towarzyszacymi mu zmianami w
strukturze gospodarczej. Polska nie jest wigc tu wyjatkiem. Problemem stanowia nie tyle
same niedopasowania, ktére sa nieuniknione, ile zdolno$¢ szeroko rozumianego systemu
ksztatcenia, aby elastycznie i odpowiednio szybko reagowac na zmieniajace si¢ potrzeby
rynku pracy. Rowniez system plac musi by¢ na tyle elastyczny, by bilansowac popyt z
podaza okreslonych zawodow i1 wysyta¢ odpowiednie sygnaly do uczestnikow rynku.
Istnieja przestanki, aby twierdzi¢, ze zarowno polski system ksztatcenia jak 1 system plac
niedostatecznie elastycznie reaguja na pojawiajace si¢ niedopasowania strukturalne.
System edukacji cechuje inercja, ponadto stabo rozwinigty jest system ksztatcenia
dorostych, umozliwiajacy mobilno$¢ zawodowa. Podobnie, system ptac w sferze
budzetowej jest mato wrazliwy na zmieniajace si¢ warunki na rynku pracy.

Problemem jest takze przestrzenna koncentracja bezrobocia w potaczeniu z niska
mobilnoscia sily roboczej. Bezrobocie skupione jest na obszarach stabiej rozwinigtych,
gdzie popyt na pracg jest stosunkowo niewielki. Osrodkami bezrobocia sa z reguty mate
miasta, za$§ na obszarach wiejskich ma ono zazwyczaj charakter ukryty. Jednocze$nie
silne niedobory pracownikow wystepuja na obszarach szybko rozwijajacych sig, z reguty
wokot duzych aglomeracji miejskich. Pomimo tego przeptywy migracyjne z obszarow o



niskim popycie do obszar6w o wysokim popycie na pracg sa ograniczone. Sklada si¢ na
to kilka czynnikéw: stabo rozwinigta infrastruktura transportowa ograniczajaca dojazdy
do pracy (w szczegolnosci na wigksze odlegtosci), stabo rozwinigty rynek mieszkaniowy,
wreszcie wspomniane wczesniej niedopasowania kwalifikacyjne, ktére moga zniechegcaé
do migracji pracownikow o nieodpowiednich umiej¢tnosciach. Dodatkowo, emigracja
zarobkowa za granice jest cz¢sto bardziej korzystna opcja niz migracja wewnatrz kraju.

3. Marginalizacja na rynku pracy

Dobrym wskaznikiem zjawiska marginalizacji na rynku pracy jest dlugookresowe
bezrobocie, ktorego gltowna przyczyna lezy w braku odpowiednich kwalifikacji i
kompetencji, nie tylko zawodowych lecz takze ogoélnych (motywacja, umiejetnosé
komunikowania sig¢, praca w grupie, etyka pracy). Z drugiej strony, przedluzajace si¢
bezrobocie powoduje erozje umiejetnosci i motywacji. Powstaje zaklety krag, ktory
czesto prowadzi do spotecznej i ekonomicznej marginalizacji dlugotrwale bezrobotnych.

Dhugotrwate bezrobocie jest w Polsce istotnym problemem, bardziej powaznym niz w
wigkszosci krajow UE (Wykres 3). Okoto 55 procent polskich bezrobotnych pozostaje
bez pracy ponad rok, przy s$redniej dla UE15 wynoszacej 40 procent. Na sprawnie
funkcjonujacym rynku pracy bezrobocie dlugookresowe nie przekracza 1/3 ogédhu
bezrobotnych - w Danii i Wielkiej Brytanii dtugotrwale bezrobotnych jest jedynie 20-25
procent og6tu bezrobotnych. Zmniejszenie skali bezrobocia dlugookresowego jest wige
istotnym wyzwaniem dla polityki zatrudnienia.

Wykres 3. Udzial dlugotrwale bezrobotnych w bezrobociu w UE, 2006
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Zrodto: Eurostat. Obliczenia whasne.

W Polsce (podobnie jak w innych krajach) zjawisko to dotyczy przede wszystkim osob o
niskim poziomie wyksztatcenia, robotnikéw niewykwalifikowanych, a takze osob
niepelnosprawnych, 0s6b z problemami psychospotecznymi i bylych wigzniow.

Przywrocenie do zatrudnienia tych oséb jest zadaniem niezwykle trudnym a ich
bezrobocie stanowi powazny problem spoteczny. Wynika to z faktu, ze wiele z 0so6b



zaliczonych do tej grupy na state wypada z rynku pracy, zasilajac szeregi klientow
pomocy spotecznej. Ponadto stosunkowo tatwa dostgpnos$¢ roznego rodzaju zasitkow
wpycha ich glebiej w putapke biernosci i ubostwa. Odbija si¢ to negatywnie na spojnosci
spotecznej, gdyz szeroko rozumiane koszty spoteczne i ekonomiczne marginalizacji
znacznej czgsci ludnosci w wieku produkcyjnym sa bardzo wysokie. Dlatego tak wazne
jest przeciwdziatanie dtugotrwalemu bezrobociu za pomoca wczesnej interwencji stuzb
zatrudnienia. Kluczowa role w tym zakresie petnia polityki aktywizacyjne, ktore
omowione sa w dalszej czesci raportu.

Przyczyny niedostatecznego wykorzystania zasobow pracy w Polsce w sposob
sumaryczny przedstawia Ramka 1.

Ramka 1. Dlaczego zasoby pracy sa w Polsce niewykorzystane?

Wyrézni¢ mozna sze$¢ gtownych przyczyn niedostatecznego wykorzystania zasobow
pracy w Polsce:

1. System zabezpieczenia spotecznego promujacy biernos¢ zawodowa.

2. Wysokie opodatkowanie pracy obnizajace popyt na pracg i zniechegcajace do
aktywnos$ci zawodowe;.

3. Inercyjny system ksztalcenia, stabo reagujacy na zmienne potrzeby rynku pracy
oraz stabo rozwinigty system ksztatcenia dorostych.

4. Mechanizm ustalania ptac nie zapewniajacy rownowagi migdzy popytem i
podaza (gtownie w sektorze publicznym 1 w zmonopolizowanych gatgziach
gospodarki).

5. Niedostateczna elastyczno$¢ rynku pracy (w tym stabe wykorzystanie
elastycznych form zatrudnienia), wynikajaca nie tylko z ograniczen prawnych,
lecz takze utrwalonych tradycyjnych praktyk zarzadzania zasobami ludzkimi w
przedsigbiorstwach.

6. Nieefektywne ushugi zatrudnienia i niedostatecznie rozwinigte ustugi socjalne,
w tym opiekuncze.



Trzem podstawowym problemom polskiego rynku pracy przedstawionym powyzej
odpowiadaja trzy priorytety polityki:

1. Zwigkszenie aktywnos$ci zawodowej, szczegdlnie osob starszych (i innych grup o
niskim wskazniku zatrudnienia, w tym mlodziezy i kobiet), ktore wymaga:

reformy systemu $swiadczen spotecznych;
zmniejszenia opodatkowania pracy (szczegdlnie pracy niskoptatnej);
wprowadzenia utatwien dla taczenia pracy zawodowej z opieka;

promoc;ji elastycznych form zatrudnienia.

2. Zmniejszenie niedopasowan strukturalnych, szczegélnie w zakresie kwalifikacji i
kompetencji, ktore wymaga:

lepszej informacji o popycie na pracg wg zawodow (w przekroju
regionalnym);

systemu edukacji silniej reagujacego na potrzeby rynku pracy, co z kolei
wymaga stworzenia odpowiedniej struktury bodzcow;

rozwoju systemu ksztalcenia zawodowego dorostych, wspierajacego
mobilno$¢ zawodowa;

bardziej elastycznej struktury ptac w sektorze publicznym i sektorach
zmonopolizowanych;

rozwoju ushug posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego.

3. Przeciwdziatanie wykluczeniu z rynku pracy grup zmarginalizowanych, ktore
wymaga:

Bardziej

prawidtowej identyfikacji osob zagrozonych dlugotrwatym bezrobociem za
pomoca tzw. profilowania;

kierowania aktywnych programéw zatrudnienia gtownie do osob zagrozonych
dlugotrwatym bezrobociem,;

dostosowania programoéw do specyficznych potrzeb grup zagrozonych;

aktywizacji grup zmarginalizowanych przez (a) intensywna pomoc w
poszukiwaniu pracy 1 doradztwo zawodowe oraz (b) uzaleznienie pomocy
finansowej (zasitkow) od aktywnego poszukiwania pracy.

szczegotowa prezentacja dziatan niezbednych do realizacji powyzszych

priorytetow polityki rynku pracy przedstawiona jest ponize;j.



Propozycje reform przedstawione sa w trzech obszarach, odpowiadajacych
wymienionym wczesniej priorytetom: zwigkszenia aktywnosci zawodowej, zmniejszenia
skali niedopasowan strukturalnych oraz przeciwdzialania marginalizacji na rynku pracy.

1. Jak zwiekszac¢ aktywnos¢ zawodowq? )

Przyczyny niskiej aktywnosci zawodowej
Do biernosci zawodowej 0s6b w wieku produkcyjnym przyczyniaja si¢ cztery czynniki:
(1) demotywujacy system $wiadczen spotecznych

System Swiadczen spolecznych obejmuje wczes$niejsze emerytury, emerytury
pomostowe 1 $wiadczenia przedemerytalne, renty inwalidzkie, renty i1 $wiadczenia
rodzinne oraz $wiadczenia z pomocy spotecznej. Demotywujacy charakter tego systemu
wynika z:

e latwej 1 szerokiej dostgpnosci §wiadczen spotecznych, zwiazanej z liberalnymi
kryteriami ich przyznawania i weryfikacji uprawnien.® Przyktadem moga by¢
renty inwalidzkie, ktére do niedawna przyznawane byly na bardzo liberalnych
zasadach.” Najistotniejsza role w dezaktywizacji zawodowej osob starszych
odgrywaja jednak szeroko zdefiniowane uprawnienia do wczes$niejszych emerytur
1 $wiadczen przedemerytalnych.

o Wysokiej stopy zastapienia, w szczegdlnosci dla niskich ptac. Jesli dla danej osoby
stosunek kwoty $wiadczenia do oczekiwanej ptacy jest wysoki, to osoba taka nie
ma motywacji do podjecia pracy, poniewaz korzysci z jej podjecia sa znikome.
Zjawisko to nosi nazwe putapki bezrobocia. ®

> Przyczyny niskiej aktywnosci zawodowej i sposoby jej podniesienia omowione sa bardziej szczegétowo
w nastgpujacych opracowaniach zrodtowych: ,,Polityka rynku pracy w kontekscie polityki podatkowo —
zasitkowej i1 ksztattowania ptacy minimalnej” (M. Walewski), ,,Kodeks pracy a elastycznos¢ rynku pracy”
(G. Grotkowska), ,,Integracja polityki rynku pracy z polityka prorodzinng” (I. E. Kotowska). W nawiasach
podane za nazwiska kierownikéw zespotéw problemowych.

% W niektorych przypadkach dostepnosé $wiadczen moze byé zwiazana z korupcja. Dotyczy to przede
wszystkim §wiadczen z tytuhu niezdolno$cia do pracy, inwalidztwa lub choroby. Co jakis czas pojawiaja si¢
w mediach informacje o kupowaniu rent lub zwolnien chorobowych, nie wiadomo jednak jak znaczna jest
skala tego zjawiska.

7 System przyznawania rent inwalidzkich ulegt zaostrzeniu, co doprowadzito do znacznego spadku nowo
przyznawanych rent. Jednak odsetek rencistow w wieku produkcyjnym jest w Polsce ciagle stosunkowo
wysoKki.

¥ Problemem systemu $wiadczen spolecznych w Polsce jest rowniez to, ze wiele $§wiadczen nie jest
efektywnie adresowanych do 0sob i rodzin najbardziej potrzebujacych (tzw. becikowe jest tego najlepszym
przyktadem). Zwigksza to koszt systemu i tym samym obniza jego efektywnos¢, nie wptywa jednak
istotnie na zachowania na rynku pracy.
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(2) wysokie opodatkowanie pracy, szczegoOlnie nisko kwalifikowanej (tzw. klin
podatkowy)

Klin podatkowy, na ktory sktadaja si¢ sktadki na ubezpieczenie spoleczne oraz podatki
od dochodéw z pracy, wptywa na ograniczenie zatrudnienia na dwa sposoby. Po
pierwsze, w tym zakresie w jakim rzeczywisty koszt sktadek ponosza pracodawcy, klin
obniza popyt na prace, gdyz zwicksza jej koszt.” Po drugie, klin obniza realna ptace netto
otrzymywana przez pracownika i tym samym obniza podaz pracy, poniewaz nizsza ptaca
zmniejsza motywacje do podjecia zatrudnienia.

W ostatnim czasie klin podatkowy w Polsce zostat istotnie obnizony w wyniku redukcji
sktadki ubezpieczenia z tytulu niezdolnosci do pracy. Obnizka skiadki dotyczyta
wszystkich ptac, a nie tylko wynagrodzen niskich, co przy danym koszcie zmniejsza jej
efekt prozatrudnieniowy. Dodatkowo, obnizenie klina wynika takze z wprowadzonej
ostatnio ulgi podatkowej na dzieci. Jednak ulga ta prawdopodobnie miata znikomy
wplyw na zwigkszenie podazy pracy, poniewaz z reguty moga z niej skorzysta¢ rodziny o
wyzszych dochodach. Nalezy podkresli¢, ze zmniejszenie opodatkowania pracy jest
mozliwe do utrzymania tylko woéwczas, jesli towarzyszy mu odpowiednie obnizenie
wydatkéw socjalnych. W przeciwnym razie koniecznie jest albo ponowne podniesienie
podatkow, albo zastapienie jednego podatku innym tak, aby sfinansowac istniejacy
poziom wydatkéw. Innymi stowy, redukcja sktadek na ubezpieczenie spoleczne bez
odpowiadajacej jej redukcji wydatkow socjalnych jest w dluzszej perspektywie
rozwigzaniem w znacznej mierze pozornym.

(3) stabo rozwinigte elastyczne formy zatrudnienia

Elastyczne formy zatrudnienia obejmuja prac¢ w niepelnym wymiarze czasu,
elastyczny czas pracy, telepracg, samozatrudnienie itp. W Polsce w ostatnim czasie
wzrosto znaczenie elastycznych form zatrudnienia, jednak ich zakres jest ciagle
ograniczony (w znacznym stopniu z powodu inercji charakteryzujacej praktyke
zarzadzania zasobami ludzkimi w naszym kraju). Stanowi to barier¢ dla zwigkszenia
zatrudnienia mtodziezy, oséb starszych oraz kobiet, a wigc grup, ktoérych aktywnos¢
zawodowa jest w Polsce szczegodlnie niska. W tym aspekcie duze znaczenie wydaje si¢
mie¢ zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasu pracy oraz elastyczna organizacja pracy.
Jednak ta forma jest ciagle malo popularna wsrod pracodawcow (a takze wsrod
pracownikow). Znaczeniec ma tu prawdopodobnie fakt, ze zatrudnienie dwoch
pracownikow na niepelny etat jest dla pracodawcy drozsze, niz zatrudnienie jednego
pracownika na pelny etat, co wynika z kosztow statych zatrudnienia (np. kosztéw
zwiazanych z przeszkoleniem).

(4) ograniczenia dla pracy zawodowej kobiet wychowujacych dzieci (i opiekujacych
si¢ osobami zaleznymi).

Ograniczenia dla pracy zawodowej kobiet wynikaja ze stabo rozwinigtych ustug
opiekunczych w Polsce. Ustugi te obejmuja ztobki, przedszkola oraz instytucje opieki

’ To, ze pracodawcy placa cze$é sktadek na ubezpieczenie spolecznie nie oznacza, ze ponosza ich
rzeczywisty koszt. Badania pokazuja, Ze z reguly sa oni w stanie przerzuci¢ koszt sktadek na pracownikoéw
poprzez obnizenie placy netto. Ptaca minimalna moze ograniczy¢ stopien w jakim pracodawcy sg w stanie
przerzuci¢ koszt sktadek na pracownikoéw i1 z tego wilasnie wzgledu wysoki klin podatkowy uderza
szczegoblnie silnie w zatrudnienie osoby o niskich kwalifikacjach i ptacach.
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nad osobami starszymi i niepetnosprawnymi. W tej sytuacji funkcje opiekuncze
tradycyjnie, zgodnie z istniejaca norma kulturowa petnia kobiety, co przektada si¢ na ich
nizsza aktywno$¢ zawodowa. Chodzi tu przede wszystkim o opiek¢ nad dzie¢mi, lecz
takze nad osobami starszymi. Ten ostatni czynnik bedzie zyskiwal na znaczeniu w
zwiazku z postgpujacym procesem starzenia si¢ ludnosci.

Pierwszoplanowy charakter maja dwa pierwsze czynniki, czyli demotywujacy system
$wiadczen spotecznych oraz wysokie opodatkowanie pracy.

Rekomendacje - Jak zwigkszaé aktywnosé zawodowq?

Przedstawiona wyzej diagnoza przyczyn niskiej aktywno$ci zawodowe] prowadzi do
nastepujacych czterech rekomendacji.

Rekomendacja (I). Nalezy tak zaprojektowal §wiadczenia socjalne, aby nie
zniechecaty do aktywnosci zawodowej 1 byly skierowane do osob
i rodzin najbardziej potrzebujacych.'” Realizacja tego celu
wymaga nastepujacych dziatan:

e Ograniczenia dostgpnosci i wysokosci Swiadczen dla os6b w wieku
produkcyjnym zdolnych do pracy. W szczegdlnosci chodzi o ograniczenie
zakresu roznych form wcze$niejszych emerytur i rent z tytutu niezdolnosci do
pracy (z wyjatkiem osob w peini niezdolnych do pracy). Okres pobierania zasitku
dla bezrobotnych powinien by¢ ograniczony do maksimum 12 miesigcy, a jego
wysokos$¢ powinna by¢ redukowana wraz z uptywem czasu.

e Uzaleznienia prawa do Swiadczen zwigzanych z bezrobociem od aktywnego
poszukiwania pracy.

e Adresowania Swiadczen i programow zatrudnienia do osob najbardziej
potrzebujacych i zagrozonych dlugotrwalym bezrobociem (osoby
niepetnosprawne, o niskich  kwalifikacjach, zagrozone wykluczeniem
spotecznym).

Rekomendacja (2). Nalezy obnizy¢ opodatkowanie pracy niskokwalifikowanej 1
niskoptatnej. Realizacji tego celu stuza:

e Obnizka skladki na ubezpieczenia spoleczne (pozaemerytalne) tylko dla osob
o niskich wynagrodzeniach (zdefiniowanych w relacji do ptacy minimalnej lub
mediany).

¢ Ulga podatkowa dla rodzin z dzie¢mi do 6 lat, jesli oboje rodzice pracuja (lub
dla osoby pracujacej samotnie wychowujacej dzieci). W odrdéznieniu od
obecnie istniejacych rozwiazan, ulga taka tworzylaby zachete dla podjecia lub
kontynuowania pracy, poniewaz prawo do niej uzaleznione byloby od
zatrudnienia. Jednak ze spolecznego punktu widzenia wada tego typu ulgi jest to,

1% Okre$lenie grupy o0sob (rodzin) najbardziej potrzebujacych moze byé dokonane za pomoca réznych
kryteriow: dochodowego, majatkowego, rzeczowego (np. niepetnosprawnos¢, brak pracy).

12



ze adresowana jest do rodzin zamozniejszych (w ktorych oboje rodzice pracuja) a
nie do rodzin najubozszych. Nalezy zatem poréwna¢ potencjalne korzysci i koszty
wprowadzania tego typu rozwiazania.

e Zwigkszenie kwoty wolnej od podatku od dochodéw osobistych (szczegolnie w
przypadku wprowadzenia podatku liniowego)."!

W chwili obecnej, po wczesniejszych obnizkach sktadki na ubezpieczenia
spoteczne, brak jest mozliwosci dalszego obnizania sktadek ze wzgledu na
konieczno$¢ utrzymania réwnowagi fiskalnej i zbilansowania systemu. Totez
postulowane obnizenie sktadek ma w tym przypadku charakter celu
dlugookresowego, ktorego realizacja uzalezniona jest $cisle od racjonalizacji
systemu ubezpieczen spolecznych po stronie wydatkow.

Rekomendacja (3). Nalezy sprzyja¢ rozwojowi elastycznych form zatrudnienia. W
tym celu nalezy:

¢ Promowac wigksza elastycznos$¢ czasu i form pracy. Do dyskusji jest kwestia w
jakim zakresie zwigkszenie elastyczno$ci wymaga zmiany przepisow Kodeksu
Pracy, a w jakim zakresiec wystarcza negocjacje miedzy pracodawca a
pracownikiem. Jako nadrz¢dna regule nalezy przyja¢ jednak, ze Kodeks Pracy
reguluje jedynie podstawowe prawa pracownicze. W mysl tej zasady, kwestie
elastycznosci form i czasu pracy powinny by¢ regulowane przez zaktadowe uktady
zbiorowe 1 indywidualne umowy o prace. W tym kontekscie, promowanie
wigkszej elastycznosci czasu 1 form pracy wymaga przede wszystkim
upowszechnienia znajomo$ci nowoczesnych metod zarzadzania zasobami
ludzkimi. Wigksza elastyczno$¢ zatrudnienia przynosi bowiem korzy$¢ obu
stronom, zaré6wno pracodawcom jak i1 pracownikom. Pozyteczne moze by¢
odwotanie si¢ do do$wiadczen innych krajow (np. Holandii), w ktorych elastyczne
formy zatrudnienia sa szczegolnie rozpowszechnione.

e Ograniczy¢ ustawowa ochron¢ przed zwolnieniem pracownikow w wieku
przedemerytalnym. Ochrona taka zapobiega utracie pracy, zarazem jednak
ogranicza szanse na znalezienie zatrudnienia przez osoby starsze, ktére nie
pracuja. Pracodawca nie przyjmie bowiem do pracy osoby, ktorej nie bedzie mogh
zwolni¢. Dlatego postulujemy, zeby zakaz zwolnienia zastapi¢ rekompensata
finansowa (odprawa), ktorej wysoko$¢ uzalezniona jest od stazu pracy u danego
pracodawcy. Daje to pracodawcy wigksza elastycznos¢, dzigki czemu podnosi
szanse 0sob w wieku przedemerytalnym na znalezienie pracy.

Rekomendacja (4). Nalezy rozwinaé ustugi 1 $wiadczenia dla oséb (szczegodlnie
kobiet) taczacych pracg z opieka nad dzieémi i osobami
wymagajacymi pomocy. Dziatania w tym kierunku obejmuja:

" Wigksza kwota wolna od podatku zwigksza progresywnosé systemu, tj. efektywna stopa opodatkowania
wyzej zarabiajacych jest wyzsza niz nizej zarabiajacych.
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e Rozwdj uslug opiekunczych, w tym ustug opieki nad dzie¢mi (zlobki,
przedszkola) i osobami wymagajacymi pomocy (domy opieki dla oséb starszych i
inne formy opieki dziennej). Ustugi te powinny by¢ finansowane w czesci ze
srodkdéw publicznych a w czesci ze $srodkow prywatnych (proporcja powinna by¢
uzalezniona od dochodéw rodziny).

e Zasilek wychowawczy. Zasitek ten powinien by¢ degresywny i zalezny od
wcezesniejszego wynagrodzenia, tj. jego wysokos¢ powinna by¢ stopniowo
obnizana, tak, aby stymulowaé powr6t rodzicoOw do pracy.

4

e Swiadczenia zalezne od pracy (in-work benefits) dla kobiet o niskich
wynagrodzeniach laczacych prace z opieka. Swiadczenia takie zyskuja na
popularnosci w niektorych krajach EU, jako sposdb na zwigkszenie aktywnos$ci
zawodowej kobiet i grup zagrozonych wykluczeniem z rynku pracy. Korzysci
ptynace z wprowadzenia tego typu $wiadczen nalezy jednak poréwnaé z kosztami
zwigzanymi z ich finansowaniem.

2. Jak zmniejszy¢ niedopasowania strukturalne?"’

Przyczyny niedopasowan strukturalnych

Niedopasowania strukturalne sa nieodlaczna cecha kazdej rozwijajacej si¢ i
restrukturyzujacej gospodarki. Wynikaja one z postgpu technologicznego oraz ze zmian
w strukturze gospodarczej. Nowo tworzone miejsca pracy wymagaja zazwyczaj innych
kompetencji i kwalifikacji niz te likwidowane. W tej sytuacji, szybko zmieniajaca si¢
struktura popytu na pracg odbiega od znacznie wolniej reagujacej struktury podazy pracy.
Niedopasowania strukturalne pojawiaja si¢ zatem w sposob nieunikniony w procesie
rozwoju gospodarczego. Istotna kwestia jest to, czy istniejace instytucje rynku pracy
sprzyjaja szybkiemu dostosowaniu si¢ podazy pracy do zmieniajacego si¢ popytu na
okreslone rodzaje pracy. W przypadku gospodarki polskiej wyrdzni¢ mozna cztery
powody, dla ktérych proces réwnowazenia podazy pracy z popytem na pracg jest
niesprawny:

(5) Struktura plac nie nadazajaca za zmianami w relacji popytu i podazy okreslonych
rodzajow pracy.

Niektore badania wskazuja na to, ze struktura plac w Polsce stosunkowo stabo reaguje
na sygnaly dotyczace podazy i popytu na okreslone rodzaje pracy. Dotyczy to
szczeg6lnie sektora publicznego oraz zmonopolizowanych dzialdéw gospodarki, gdzie
wysoko$¢ plac zalezy czesto od sity przetargowej zwiazkow zawodowych, a nie
warunkow rynkowych. Mato elastyczna struktura ptac przyczynia si¢ do nierbwnowagi
na rynku pracy. W tych zawodach i sektorach, w ktorych ptace ustalone sa powyzej
poziomu rownowagi wystepuje nadwyzka podazy pracy nad popytem, co prowadzi do

12 Przyczyny niedopasowan strukturalnych i sposoby ich ograniczenia omoéwione sa w nastgpujacych
opracowaniach zrédlowych: ,.Zasadno$¢ i mozliwe dzialania prowadzace do budowy zintegrowanego
systemu obstugi rynku pracy” (U. Sztanderska), ,Polityka rynku pracy w kontekscie ksztatcenia
ustawicznego i systemu edukacji” (J. Liwinski), Aktywne posrednictwo pracy” (M. Gora), ,,Monitoring i
ocena aktywnych programéw zatrudnienia (J. Rutkowski). W nawiasach podane sa nazwiska kierownikow
zespotow problemowych.
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bezrobocia.”> Natomiast w zawodach i sektorach, w ktorych place ustalone sa ponizej
poziomu réwnowagi, wystgpuje nadwyzka popytu nad podaza, czyli niedobory sity
roboczej. '

(6) Niekompletna informacja o rynku pracy.

Niekompletna informacja o rynku pracy powoduje, ze uczniowie dokonuja wyboru
kierunku ksztalcenia (na poziomie $rednim i wyzszym) w pewnym stopniu “w ciemno”,
tzn. dysponujac niepetna wiedza o szansach na rynku pracy absolwentow danego
kierunku. Réwniez instytucje szkoleniowe czgsto nie maja dobrego rozeznania trendéw
w zakresie popytu na okreslone zawody i kwalifikacje w zwiazku z czym oferuja
kierunki 1 programy ksztatcenia na ktére nie ma popytu lub nie rozwijaja programéw na
ktére jest popyt. Méwiac obrazowo, niedostateczna informacja o trendach na rynku pracy
sprawia, ze jego uczestnicy poruszaja si¢ we mgle 1 tym samym nie dokonuja
racjonalnych wyborow.

W kontekscie problemu niedopasowan kwalifikacji, informacja o rynku pracy ma dwa
wymiary. Po pierwsze, jest to informacja o trendach w zakresie popytu wedtug zawodow
1 kwalifikacji, ktora obejmuje dane o zatrudnieniu, ptacach, wolnych miejscach pracy i
bezrobociu dla poszczegdlnych grup zawodowych, w miar¢ mozliwo$ci w przekroju
regionalnym. Po drugie, informacja ta dotyczy perspektyw na rynku absolwentow
poszczegolnych szkot i kierunkow ksztatcenia.

(7) System edukacji stabo reagujacy na sygnaty ptynace z rynku pracy.

System edukacji slabo reagujacy na potrzeby rynku pracy pogligbia problem
niedopasowan strukturalnych, poniewaz ksztatci nadmierna liczb¢ absolwentow w
jednych kierunkach i niedostateczna liczb¢ w innych. Czgsto zwiazane jest to z
biernoscia instytucji szkoleniowych, ktore z roku na rok powielaja dany profil
ksztatcenia. Wéréd powodow, dla ktorych system szkolen w naszym kraju stabo reaguje
na potrzeby rynku pracy wymieni¢ mozna nastgpujace:

¢ niepetna informacja o popycie na prace wg zawodow;

e znikomy udziat i wplyw pracodawcéw na programy ksztalcenia (zwlaszcza
praktycznego);

e oderwanie szkot od potrzeb lokalnego rynku pracy;
¢ system finansowania instytucji ksztalcacych nie powiazany z efektami;

e koszt jednostkowy, a nie zapotrzebowanie jako czynnik determinujacy strukturg
oferowanych kurséw (szczegdlnie w szkotach prywatnych);

e stabo rozwinigty prywatny rynek ustug edukacyjnych (w tym szkolen
prowadzonych przez pracodawcow);

e brak certyfikacji kwalifikacji nabytych poza systemem szkolnictwa;

1 Placa réwnowagi, zwana rowniez placa czyszczaca rynek, to taka placa, przy ktorej popyt na dany rodzaj
pracy rowna si¢ podazy.

' Niedobory moga mie¢ charakter bezwzgledny, kiedy nie ma chetnych do podjecia pracy, badz wzgledny,
kiedy brakuje pracownikow o okreslonych kwalifikacjach.
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e wigksza waga przywiazywana do dyplomu niz do kompetencji.

(8) Niedostatecznie rozwinig¢te i1 niedofinansowane uslugi posrednictwa pracy i
doradztwa zawodowego.

Nowoczesne ustugi posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego sa w Polsce
niedostatecznie rozwinigte. Powiatowe Urzedy Pracy (PUP) sa przytloczone funkcjami
administracyjnymi. Na jednego pracownika przypada znaczna liczba zarejestrowanych
bezrobotnych, za§ liczba ofert pracy zglaszanych do PUP jest ograniczona. W
konsekwencji istnieja przestanki, aby sadzi¢, ze efektywno§¢ posrednictwa pracy
prowadzonego przez PUP, mierzona odsetkiem osob, ktére uzyskaty prace, jest
ograniczona. Jednocze$nie praktyka migdzynarodowa wskazuje, ze posrednictwo pracy i
doradztwo zawodowe sa najbardziej efektywnymi sposrod wszystkich aktywnych
programdw zatrudnienia.'” Publiczne ustugi zatrudnienia ciagle w zbyt niskim stopniu
uzupeiniane sa w Polsce przez prywatne ustugi zatrudnienia, gtéwnie ze wzgledu na
bariery biurokratyczne, wskutek ktorych PUPy nie sa sktonne do wspolpracy z
prywatnymi agencjami zatrudnienia. Jest to w sprzecznosci z wyrazng tendencja
obserwowana w UE do poszerzania zakresu dziatania prywatnych agencji zatrudnienia i
ich Scistej wspotpracy z publicznymi stuzbami zatrudnienia. W niektorych przypadkach
agencje prywatne $wiadcza ushugi posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego na
zlecenie rzadowe 1 sa finansowane ze $rodkéw publicznych (przykitadem takiego
podejécia jest Wielka Brytania). W Polsce prywatne agencje posrednictwa pracy
ograniczaja si¢ z reguly do obstugi najwyzszego segmentu rynku pracy. Doswiadczenie
mig¢dzynarodowe wskazuje, Zze moga one bardzo skutecznie — czgsto skuteczniej niz
publiczne stuzby zatrudnienia — obstugiwaé nizszy segment rynku pracy, tj. grupy
zmarginalizowane. Rozwdj nowoczesnych ustug zatrudnienia w Polsce powinien i$¢ w
kierunku zwigkszenia udziatu i roli sektora prywatnego.

Rekomendacje - Jak zmniejszy¢ niedopasowania strukturalne?

Usprawnienie systemu reagowania na niedopasowania strukturalne wymaga czterech
zasadniczych dziatan przedstawionych ponizej.

Rekomendacja (5). Nalezy zwigkszy¢ elastyczno$¢ plac tak, aby szybciej
dostosowywaly si¢ one do zmieniajacych si¢ warunkéw na rynku
pracy, w szczegdlnosci do zmian popytu na okreslone zawody 1
kwalifikacje. Jest to istotne, poniewaz place sa glownym
sygnatem rynkowym informujacym uczestnikow rynku o relacji
popytu i podazy okreslonego rodzaju pracy. W tym celu nalezy:

e Wypracowaé przejrzyste zasady ustalania plac w sektorze publicznym i
stworzy¢ mechanizm dostosowujacy place do zmian w popycie i podazy
pracy. Place w sektorze publicznym powinny pozostawa¢ w okreslonej relacji do

1 Efektywnos$¢ mierzona jest stosunkiem odsetka osob, ktore uzyskaly prace do kosztu jednostkowego.
Wysoka efektywno$¢ ustug posrednictwa pracy wynika glownie ze stosunkowo niskiego kosztu
jednostkowego.
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ptac na stanowiskach wymagajacych analogicznych kwalifikacji w sektorze
prywatnym, tak aby sektor publiczny mogt skutecznie konkurowaé o pracownikow
z sektorem prywatnym.

e Wypracowaé zasady ustalania placy minimalnej. Placa minimalna powinna by¢
ustalona w wysokos$ci, ktéra z jednej strony zapewnia odpowiedni poziom
dochod6éw pracownikow, z drugiej strony nie ogranicza popytu na pracg nisko
kwalifikowana, szczegblnie w stabiej rozwinigtych regionach kraju. Sugerujemy,
aby ptaca minimalna byta ustalona w stalej relacji do mediany, a nie do ptacy
przecigtnej (ktora nie jest reprezentatywna dla ptac wigkszosci pracownikow).
Jednocze$nie rekomendujemy utrzymanie nizszej ptacy minimalnej dla mlodziezy,
co pomoze mtodym ludziom w wejsciu na rynek pracy. Rozwazy¢ nalezy takze
mozliwo$¢ wprowadzenia regionalnego zréznicowania placy minimalnej, tak aby
odzwierciedli¢ rézne poziomy popytu na prac¢ w regionach. Jedna z mozliwosci
jest ustalanie placy minimalnej w stosunku do ptacy przecigtnej (mediany) dla
wojewddztwa. Implementacja tego rozwiazania wymaga jednak dalszych analiz.

Rekomendacja (6). Nalezy rozbudowaé system informacji o rynku pracy. W
szczegdlnos$ci nalezy zbiera¢ i1 upowszechnia¢ informacje o
trendach popytu na pracg wedlug zawoddéw (w przekroju
regionalnym), tak aby uczestnicy rynku pracy (uczniowie,
instytucje szkoleniowe, osoby poszukujace pracy, urzedy pracy),
mogli dokonywaé¢ $wiadomego wyboru kierunku ksztatcenia i
zawodu. Realizacja tego celu wymaga:

e Systematycznego zbierania i upowszechniania informacji o trendach popytu
na prace. Informacja ta obejmuje dane o zatrudnieniu, wynagrodzeniach, wolnych
miejscach pracy i bezrobociu wedtug zawodéw (w perspektywie takze w przekroju
wojewodzkim).

e Badania losow absolwentow poszczegolnych szkol i kierunkow nauczania
(Srednich technicznych 1 zawodowych oraz wyzszych), w celu ustalenia odsetka
absolwentow, ktoérzy w danym czasie znajduja pracg. Otwartym pytaniem jest jaka
instytucja ma prowadzi¢ i finansowa¢ ranking szkoét i kierunkow nauczania.
Pomocne moga by¢ w tym zakresie doswiadczenia chilijskie.

Rekomendacja (7). Nalezy podja¢ reformg systemu ksztalcenia, aby bardziej
efektywnie odpowiadat na potrzeby rynku pracy. Jest to szeroki i
odrebny temat, ktory wymaga osobnego opracowania. W tym
miejscu sygnalizujemy jedynie kierunki niezbgdnych dziatan:

'® Ptace w sektorze publicznym powinny byé jednak nizsze niz place na analogicznych stanowiskach w
sektorze prywatnym, poniewaz sektor prywatny musi ptaci¢ za wigksze ryzyko utraty pracy.
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e Ksztalcenie zawodowe powinno by¢ silniej powiazane z potrzebami
krajowego i regionalnych rynkéw pracy. W tym celu pracodawcy musza
mie¢ wigkszy wptyw nie tylko na programy ksztalcenia, lecz takze na strukture
ksztatcenia wedlug zawodow, szczegélnie w przypadku ksztatcenia
zawodowego na poziomie $rednim.

¢ Rozwoj systemu ksztalcenia dorostych. Wspotczesny rynek pracy jest coraz
bardziej dynamiczny, co wiaze si¢ z szybkim postgpem technologicznym i
globalna konkurencja. Pracownicy czgéciej zmieniaja pracg, co nierzadko
wymaga nabycia nowych lub uaktualnienia posiadanych kwalifikacji. W
szczegblnosci, w krajach rozwinigtych obserwuje si¢ zwigkszona mobilnos¢
zawodowa. Sprawnie funkcjonujacy system ksztalcenia dorostych jest
konieczny, aby stworzy¢ mozliwos¢ przekwalifikowania si¢ 1 uzupelnienia
kwalifikacji, a tym samym utatwi¢ mobilno$¢ zawodowa. To, jak stymulowaé
rozwoj ksztatcenia dorostych, jest obecnie przedmiotem debaty na $wiecie i jak
na razie nie ma w tym zakresie gotowych wzorow.

e Ocena i finansowanie szkél publicznych powinny by¢ przeprowadzane w
zaleznosci od efektow. Powiazanie finansowania z efektami ksztalcenia
tworzy silna zachgte dla szkét do zwigkszania jakosci ksztatcenia — mierzonej
kompetencjami absolwentow - i jego zgodnos¢ z potrzebami rynku pracy.

Rekomendacja (8). Nalezy rozwina¢ ustugi posrednictwa pracy i doradztwa
zawodowego. Ustugi te powinny by¢ szeroko dostgpne dla
wszystkich  poszukujacych pracy (nie tylko dla oséb
zarejestrowanych jako bezrobotne Iub poszukujace pracy).
Dziatania, jakie nalezy podja¢ dla realizacji tego celu obejmuja:

e Unowoczesnienie uslug zatrudnienia Swiadczonych przez powiatowe urzedy
pracy (PUPy). Po pierwsze, nalezy uwolni¢ PUPy od biurokracji (obsluga
ubezpieczen zdrowotnych, zaswiadczenia dla pomocy spotecznej), tak aby
skoncentrowaty one swoja dziatalno$¢ na pomocy osobom poszukujacym pracy.
Po drugie, nalezy wykorzysta¢ nowe doswiadczenia migdzynarodowe w zakresie
polityki aktywizacji bezrobotnych. Chodzi tutaj o wprowadzenie takich narzgdzi
jak profilowanie, zasada wzajemnych zobowiazan, uzaleznienie pomocy
finansowej od aktywnego poszukiwania pracy. Szczegodlnie przydatny moze by¢
przyktad polityki aktywizacyjnej prowadzonej przez Wielka Brytani¢. Po trzecie,
nalezy wprowadzi¢ finansowanie zalezne od efektéw, premiujace PUPy, ktore
osiagaja najwigksze sukcesy, je$li chodzi o pomoc docelowym grupom
bezrobotnych.

e Stymulowanie rozwoju prywatnego rynku ustlug zatrudnienia. Rozwdj
prywatnych uslug zatrudnienia jest trendem obserwowanym w wielu krajach
OECD (jednym z pionierow w tym zakresie byta Australia). Zaznaczy¢ nalezy, ze
prywatni ustugodawcy (wybierani na zasadzie konkursu) finansowani sa ze
srodkéw publicznych. Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze model taki jest
bardziej efektywny niz tradycyjny, zgodnie z ktorym ustugi zatrudnienia

18



finansowane ze $rodkow publicznych §wiadczone sa wylacznie przez publiczne
urzedy zatrudnienia, poniewaz wyspecjalizowane firmy prywatne sa bardziej
efektywne, jesli chodzi o aktywizacje zawodowa grup zmarginalizowanych. W tej
chwili istnieja w Polsce bariery biurokratyczne dla partnerstwa panstwowo-
prywatnego w zakresie uslug zatrudnienia. PUPy nie sa sklonne zlecad
$wiadczenia tych ustug wyspecjalizowanym agencjom prywatnym (w tym
mi¢dzynarodowym). Usunigcie istniejacych barier jest zatem warunkiem
koniecznym do rozwoju i unowocze$nienia ustug zatrudnienia w naszym kraju.

Monitoring i ocena efektywnosci uslug zatrudnienia. Rozwdj ustug
zatrudnienia powinien by¢ potaczony z ich regularnym monitorowaniem i ocena,
tak, aby wybiera¢ programy najbardziej efektywne i tym samym racjonalnie
wykorzystywa¢ $rodki publiczne (Zobacz Ramka 2). Wymaga to udoskonalenia
systemu informacji o formach wsparcia w znalezieniu zatrudnienia, aby mozliwa
bylta ocena kosztu jednostkowego poszczegdlnych programoéw i ich efektu netto, tj.
stopnia w jakim uczestnictwo w programie zwigksza szanse na znalezienie pracy.
Na podstawie tej informacji powinny by¢ wybierane programy najbardziej
efektywne, czyli takie, ktore przy danym koszcie jednostkowym w najwigkszym
stopniu zwigkszaja szanse na znalezienie pracy poszczegdlnych grup uczestnikow.

19



Ramka 2. Rola Aktywnych Programow Zatrudnienia

W powszechnym przekonaniu gléwnym instrumentem oddziatywania na rynek pracy
jakim dysponuje panstwo sa tzw. Aktywne Programy Zatrudnienia (APZ). Obejmuja
one m.in. doradztwo zawodowe, szkolenia, prace interwencyjne, roboty publiczne,
staze oraz pomoc bezrobotnym w zalozeniu wlasnej dzialalnosci gospodarcze;.
Oczekuje si¢ czesto, ze w celu poprawy sytuacji na rynku pracy panstwo powinno
zwigkszy¢ wydatki na APZ, jednakze jest to tylko czeSciowo uzasadnione. Wptyw APZ
na zatrudnienie jest bowiem znikomy, jakkolwiek wiasciwie stosowane moga si¢ one
przyczyni¢ do skrocenia okresu pozostawania bez pracy i tym samym obnizenia stopy
bezrobocia. Rola APZ nie jest bowiem tworzenie trwatych nowych miejsc pracy i
zwigkszenie zatrudnienia, lecz pomoc grupom zagrozonym wykluczeniem z rynku
pracy w znalezieniu zatrudnienia. Doswiadczenia migdzynarodowe a takze krajowe
wskazuja, ze wplyw APZ na zwigkszenie prawdopodobienstwa trwalego zatrudnienia
bezrobotnych jest niewielki (nie przekracza 10 procent), czgsto statystycznie nieistotny.
Ponadto, wptyw ten jest rozny w roznych grupach bezrobotnych i zalezy od warunkéw
na lokalnym rynku pracy.

Biorac pod uwagge stosunkowo niska efektywno$¢ czesci APZ, postulaty zwigkszenia
wydatkéw powinny by¢ formutowane bardzo ostroznie. Ryzyko nieefektywnego
wykorzystania $rodkéw publicznych jest tutaj znaczne. W ocenie efektywnosci APZ
nalezy uwzgledni¢ nie tylko koszt bezposredni, lecz takze koszt posredni (koszt
alternatywny) wynikajacy z tego, ze programy te sa w czgsci finansowane z podatkéw
od ptac, ktoére zwigkszaja klin podatkowy i tym samym negatywnie wplywaja na
zatrudnienie.

Warunkiem efektywnego wykorzystania §rodkow na APZ jest monitoring oraz ocena
kosztow 1 efektow. Szczegdlne znaczenie ma ocena tzw. efektu netto, tj. stopnia w
jakim program przyczynia si¢ do zwigkszenia stopy zatrudnienia jego uczestnikow.
Niestety, obecnie analiza taka nie jest dokonywana w sposob regularny dokonywana.
Nie ma rowniez pelnej informacji o kosztach jednostkowych poszczegolnych APZ.

Postulujemy wigc, aby ocena efektywnosci APZ w przekroju regionalnym byla
periodycznie przeprowadzana przez MPiPS (lub inne jednostki, ktérym to zadanie
zostaloby zlecone) 1 sluzyla jako podstawa do okre$lenia struktury programéw i
kierowania ich do tych grup bezrobotnych, wobec ktorych daja one najwigkszy efekt.
Tylko dzigki oparciu polityki zatrudnienia na regularnym monitorowaniu i ocenie jej
efektow mozna mie¢ gwarancje, ze polityka ta rzeczywiscie pomaga bezrobotnym
znalez¢ pracg, a $rodki publiczne sa racjonalnie wykorzystywane.



3. Jak przeciwdziataé wykluczeniu grup zmarginalizowanych? '’
Przyczyny marginalizacji

Przyczyny marginalizacji pewnych grup na rynku pracy leza zardwno po stronie podazy
pracy jak i popytu na pracg.

(9) Po stronie podazy przyczyna zepchnigcia na margines jest nieodpowiedni kapitat
ludzki i co za tym idzie, niska wydajno$¢ pracy.

Kapitat ludzki obejmuje nie tylko wyksztatcenie, kwalifikacje kompetencje zdobywane w
systemie szkolnym, czyli umiejgtnosci ,,twarde”, lecz takze to, co okresla si¢ mianem
kapitatu kulturowego, ktoéry obejmuje etyke pracy (motywacje, zaangazowanie,
aktywno$¢, odpowiedzialno$¢, rzetelnos$¢ itp.), cechy osobowosciowe, umiejetnosé
komunikacji 1 pracy w zespole 1 inne ,,mi¢kkie” umiejetnosci. Nalezy zwroci¢ uwage, ze
pracodawcy czgsto stawiaja te umiejgtnosci na réwni z lub wrgez wyzej od umiejgtnosci
twardych. Etyka pracy jest nie mniej wazna jak kwalifikacje zawodowe. Niski kapitat
ludzki wiaze sig¢ wige $cisle z dysfunkcjami spotecznymi, takimi jak brak wyksztalcenia i
kwalifikacji, niska etyka pracy, uzaleznienia, przeszto$¢ kryminalna, brak zaplecza
spotecznego 1 kulturowego (np. miodziez z rodzin patologicznych). Inna przyczyna
pozostawania bez pracy przez dlugie okresy czasu to niepetnosprawnos¢. Natomiast, do
utraty kapitatu ludzkiego przyczyniaja si¢ dlugotrwate przerwy w pracy zwiazane z
opieka nad osobami zaleznymi

(10) Po stronie popytu przyczyna marginalizacji jest malejace zapotrzebowanie na
prace proste i1 niskokwalifikowane, co wiaze si¢ z postepem technologicznym,
ktéry wymaga kwalifikacji.

Popyt na prace jest takze niski na obszarach stabiej rozwinigtych gospodarczo, gtownie
rolniczych, stabo zurbanizowanych, bez istotnego udziatu przemystu i ustug. Obszary te z
reguly zamieszkiwane sa przez osoby stabiej wyksztalcone, co ostabia bodzce
rozwojowe, stwarzajac zaklety krag zacofania gospodarczego, ktory czgsto przektada sig
na marginalizacj¢ 1 wykluczenie. Przyczynami dodatkowego ostabienia popytu na prace
niskokwalifikowana, sa ptaca minimalna, ktéra nie uwzglgdnia warunkéw lokalnego
rynku pracy oraz nadmierne opodatkowanie pracy. Czynniki te podnosza koszty pracy a
tym samym obnizaja popyt i utrudniaja grupom zagrozonym wykluczeniem z rynku
pracy dostep do formalnego zatrudnienia. Dodatkowo, osoby pozostajace dtugo poza
rynkiem pracy moga do$wiadcza¢ dyskryminacji ze strony pracodawcow. Dotyczy to
szczegolnie osob niepelnosprawnych oraz 0osob wieku okotoemerytalnym.

"W tej cze$ci raportu wykorzystujemy nastepujace opracowania zroédtowe: ,,Wykorzystanie potencjatu
powstajacych inicjatyw, w tym przede wszystkim ekonomii spotecznej” (A. Ruzik) i ,,Monitoring i Ocena
Aktywnych Programoéw Zatrudnienia”, (J. Rutkowski). W nawiasach podane sa nazwiska kierownikoéw
zespotow problemowych.
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Rekomendacje - Jak przeciwdziataé wykluczeniu grup zmarginalizowanych?

Ograniczenie problemu wykluczenia z rynku pracy wymaga podjecia dwoch typoéw
dziatan. Po pierwsze, konieczne sa inwestycje w kapitat ludzki tych grup, tak aby usunac
gltowna przyczyne marginalizacji. Po drugie, nalezy stworzy¢ zachgty dla pracodawcoéw
do zatrudniania oséb o niskiej wydajnosci.

Rekomendacja (9). Nalezy inwestowaé¢ w kapital ludzki grup zmarginalizowanych.
Dziatania w tym zakresie powinny obejmowac:

e Dostep do wyksztalcenia o odpowiedniej jakosci dla mlodziezy ze Srodowisk
ekonomicznie i spolecznie zmarginalizowanych oraz zamieszkalej na obszarach
stabiej rozwinigtych (wie§, mate miasta). Badania wykazuja, ze dla pokonania
obciazen $rodowiskowych konieczna jest wczesna socjalizacja, totez dzieci ze
srodowisk zmarginalizowanych powinny jak najwcze$niej zosta¢ objete opieka
przedszkolna (szczegdlnie biorac pod uwagg, ze nauka szkolna rozpoczyna si¢ w
Polsce stosunkowo pdzno).

e Rozwo6j nowoczesnych uslug posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego
skierowanych do grup zmarginalizowanych. Uslugi te powinny by¢ §wiadczone
nie tylko przez stuzby publiczne, lecz takze przez wyspecjalizowane agencje
prywatne dzialajace na zlecenie panstwa, oraz przez tzw. podmioty ekonomii
spolecznej (organizacje pozarzadowe, itp.). Powinien istnie¢ specjalny system
zachet, sklaniajacych uslugodawcéw do koncentracji wysitkow na pomocy dla
osOb najbardziej potrzebujacych, majacych najwigksza trudnos$¢ ze znalezieniem
pracy.

e Koordynacja pasywnej i aktywnej polityki pomocy osobom zagrozonym
marginalizacjg. Chodzi tu o wspomniana wczesniej polityke aktywizacji, a w
szczegOlno$ci uzaleznienie otrzymywania zasitku (polityka pasywna) od
poszukiwania pracy, czy uczestnictwa w aktywnych programach rynku pracy.

Rekomendacja (10). Nalezy stworzy¢ zachgty dla zatrudniania bezrobotnych z grup
zmarginalizowanych. Zachgty te powinny obejmowaé z jednej
strony aktywne programy zatrudnienia (APZ), z drugiej za$ strony
obnizenie kosztow pracy osob o niskich kwalifikacjach i matym
doswiadczeniu.

e Aktywne programy zatrudnienia powinny by¢ skierowane do grup
zmarginalizowanych oraz znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji na rynku
pracy. Chodzi tutaj o szkolenia, subsydiowane zatrudnianie (prace interwencyjne),
roboty publiczne i staze. W tej chwili programy te nie sa efektywnie adresowane,
poniewaz obecny system APZ premiuje tych bezrobotnych, ktorzy stosunkowo
szybko 1 tatwo moga znalez¢ pracg. Takie podejscie jest jatowe z punktu widzenia
zwigkszenia zatrudnienia, gdyz wspierane sa osoby, ktoére w wigkszos$ci znalaztyby
pracg same, bez pomocy urzedu pracy. Efektywne adresowanie APZ wymaga
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zatem zmiany zachet dla urzedéw pracy w sposob pozwalajacy na wynagradzanie
tych podmiotow, ktére zajmuja si¢ przypadkami najtrudniejszymi.

Nalezy obnizy¢ koszt pracy niskokwalifikowanej za pomoca odpowiedniej
polityki placy minimalnej i polityki podatkowej. Placa minimalna powinna
uwzglednia¢ warunki na regionalnym rynku pracy, a w szczegdlnosci popyt na
prac¢ niskokwalifikowana i stopg bezrobocia wsrdod pracownikow o niskich
kwalifikacjach. Powinna by¢ ustalona na poziomie, ktéry nie utrudnia zatrudnienia
pracownikow o niskiej wydajnos$ci 1 grup zagrozonych marginalizacja. Polityka
podatkowa powinna dazy¢ do obnizenia ,,klina podatkowego” przede wszystkim
dla pracownikow o niskiej wydajnos$ci (i tym samym niskich ptacach), poniewaz
klin uderza najsilniej w t¢ wtasnie grupg, przyczyniajac si¢ tym samym do jej
marginalizacji.
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