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Wprowadzenie






Zatrudnienie w Polsce 2005

W potowie roku 2005, w kilkanascie miesigcy po przystapieniu naszego kraju do Unii Europejskiej,
polska gospodarka znajduje si¢ w punkcie zwrotnym. Najblizsze lata zadecyduja o tym, w jakim
stopniu szansa rozwojowa, jaka niesie ze soba integracja europejska zostanie wykorzystana.
Szczegdblne wyzwania przed polityka gospodarcza dotycza rynku pracy. Najwyzsza stopa bezrobocia
oraz najnizsze wskazniki zatrudnienia i aktywnosci zawodowej wsrdd panstw cztonkowskich
wspélnoty wyznaczaja dystans dzielacy Polske nie tylko od celéw Strategii Lizbonskiej i pietnastu
krajow tworzacych Unie przed rokiem 2004, lecz takze od jej pozostatych nowych czionkdw.

Osiagnieccie w perspektywie kilkunastoletniej pelnego zatrudnienia, zmniejszenie bezrobocia do
poziomu kilkupunktowego i redukcja zagrozenia ubdstwem polskich rodzin sa w petni mozliwe. By
tak sie stato, rysujace sie od roku pozytywne zmiany na polskim rynku pracy musza jednak nabraé
wiekszej dynamiki i trwatosci. Wsparcie wzmacniajace przemiany w polskiej gospodarce i niwelujace
jej stabe strony musi przyjs¢ ze strony polityki spoteczno — gospodarczej, a zwtaszcza polityki rynku
pracy. Skuteczne dziatania moga by¢ prowadzone tylko na podstawie catosciowej diagnozy opisujacej
przyczyny powstania problemdéw i definiujacej obszary, w ktérych podjecie lub zmiana
dotychczasowej interwencji publicznej przyniesie najlepsze rezultaty. Istniejace analizy polskiego
rynku pracy sa rozproszone, poruszajac na ogoét jedynie drobny wycinek zagadnien z tego zakresu.
Stosunkowo nieliczne sa opracowania, w ktorych ustalenia rygorystycznej analizy statystycznej
i ekonometrycznej zestawione sa z analiza jakosciowa i instytucjonalna konfrontujaca doswiadczenia
polskie z migdzynarodowymi badaniami empirycznymi i teoretycznymi z zakresu ekonomii pracy.

Niniejszy raport stara si¢ wypetni¢ te luke. W swoim podstawowym zatozeniu jest opracowaniem
analitycznym o charakterze naukowym. Ma on stanowi¢ zaréwno synteze dotychczasowych badan nad
polskim rynkiem pracy, jak i doda¢ do nich nowe elementy, wzbogacajac wiedz¢ o fenomenie
polskiego bezrobocia badaniami statystycznymi i ekonometrycznymi, prowadzonymi na
jednostkowych i agregatowych danych Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci. Raport powstat
w Departamencie Analiz i Prognoz Ekonomicznych Ministerstwa Gospodarki i Pracy, w Zespole
Analiz Rynku Pracy. Wsrdd jego autoréw znajduja si¢ takze pracownicy naukowi Szkoty Glownej
Handlowej. Adresatami niniejszego opracowania sa naukowcy zajmujacy sSi¢ ekonomia pracy,
studenci zainteresowani ta tematyka, a takze eksperci i praktycy projektujacy i implementujacy
polityke rynku pracy na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym. Autorzy maja nadzieje, ze
zarbwno sama warstwa analityczna opracowania, jak i sformutowane na jej podstawie wnioski dla
polityki rynku pracy, stana sie wartosciowym gtosem w dyskusji nad optymalnym Kksztattem
interwencji publicznej w tym obszarze w Polsce.

Raport sktada si¢ z czterech czesci. Pierwsza z nich poswiecono szczegdtowej analizie przyczyn
gwattownego spadku zatrudnienia i wzrostu bezrobocia na przetomie lat 1998-1999 oraz wysokiej
trwatosci skutkdw tych zmian w latach nastgpnych. Najwazniejszym wynikiem tej analizy jest
udokumentowanie niewielkiej zdolnosci polskiego rynku pracy do szybkiej absorpcji negatywnych
szokdéw o charakterze popytowym i podazowym, odpowiadajacych w duzej mierze za niekorzystne
przemiany na polskim rynku pracy po roku 1998. Jednoczesnie przedstawione argumenty przekonuja,
ze cechy zasobow pracy w Polsce wraz z strukturag sektorowa gospodarki oraz przyjetymi
rozwiazaniami instytucjonalnymi miaty istotny wptyw na skale oddziatywania i trwatos¢ skutkow
kryzysu rosyjskiego oraz nastepujacego po nim szoku technologicznego. Szczegdlna uwage
poswiecono analizie zdolnosci polskiego rynku pracy do absorpcji skutkdéw obu szokéw w latach
1999-2004, koncentrujac sie na roznych kohortach wiekowych i wyksztatceniowych, a takze na
roznicach regionalnych. Waznym elementem analizy sporzadzonej w tej czesci byta identyfikacja
prawdopodobnych przyczyn odmiennych strategii adaptacyjnych do gorszych warunkéw na rynku
pracy ze strony rdéznych grup spotecznych oraz skutkow, jakie to wywotato dla zatrudnienia,
bezrobocia i aktywnosci zawodowej oraz zmian w strukturze zatrudnienia i zasobdw pracy, jakie
zaszty w tym okresie.

Czes¢ 11 koncentruje sie na cechach strukturalnych wptywajacych na niedopasowania miedzy popytem
na prace i jej podaza. Punktem wyjscia sporzadzonej w niej analizy jest zwrocenie uwagi na to, ze
ponad dwie trzecie réznicy wskaznikéw zatrudnienia miedzy Polska a UE15 spowodowane jest nizsza
aktywnoscia zawodowa najmiodszych i najstarszych kohort wiekowych. Przedstawione argumenty
dowodza, ze o ile pdzne wchodzenie na rynek pracy osob ponizej 25 roku zycia uwarunkowane jest

17



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

przede wszystkim struktura sektorowa polskiej gospodarki, w tym zwilaszcza niska produktywnoscia
w przemysle, decydujaca o ograniczonych mozliwosciach rozbudowy sektora ustugowego, to wczesna
dezaktywizacje 0s6b po 45 roku zycia wywotuja przede wszystkim czynniki instytucjonalne, ktérych
wplyw wzmacniany jest przez niski przecigtny poziom wyksztatcenia tej grupy wiekowe;j.
Szczegotowa analiza struktury demograficznej dowodzi z Kkolei, ze odmienna liczebnosé
poszczegblnych pokolen w Polsce i UEL5 obniza luke zatrudnieniowa w kohortach najmtodszych
i najstarszych oraz podwyzsza ja wsrdéd oséb w prime—age. W czesci |l podkresla sie tez role
wyksztatcenia jako czynnika silnie rdznicujacego indywidualna sytuacje na rynku pracy oraz
decydujacego o szybkosci przebudowy sektorowej struktury polskiej gospodarki i absorpcji przez
sektor ustug nadmiarowego zatrudnienia w rolnictwie i przemysle.

Czes¢ 11l zawiera szczeg6towa analize roli, jaka polski system edukacyjny odgrywa w akumulacji
kapitatu ludzkiego przez ludzi miodych oraz oceng systemu ksztalcenia ustawicznego,
umozliwiajacego uzupelnianie wiedzy zdobytej w procesie formalnej edukacji. Analizuje si¢ w niej
silne i stabe strony polskiej oswiaty, koncentrujac sie przede wszystkim na zagadnieniu jakosci
ksztatcenia. Najwazniejszym ustaleniem jest zwrocenie uwagi na trudnosci, jakie polski system
szkolny ma w formowaniu w uczniach zdolnosci do samodzielnego myslenia i umiejgtnosci
rozwiazywania probleméw  wychodzacych poza szablonowe procedury i algorytmy
oraz konsekwencje tego zjawiska dla rynku pracy w diuzszym okresie. Zwraca sie w hiej uwage ha to,
ze boom edukacyjny na poziomie wyzszym w niewielkim stopniu dotyczyt studiow szczegolnie
waznych dla dtugookresowych perspektyw wzrostu produktywnosci, jakimi sa studia $ciste
i techniczne. W czesci 11l podkresla sie¢ takze niedopasowania w strukturze ksztatcenia i popycie na
prace na roznych szczeblach edukacji oraz analizuje przyczyny takiego stanu rzeczy.

Czes¢ IV omawia wpltyw, jaki najwazniejsze elementy instytucjonalnej obudowy polskiego rynku
pracy wywieraja na bezrobocie, zatrudnienie i aktywnos¢ zawodowa. Przedstawione argumenty
przekonuja, ze niezwykle wysoki odsetek oséb biernych wsréd oséb po 45 roku zycia jest niemal
w catosci spowodowany wysoka dostepnoscia swiadczen z systemu zabezpieczenia spotecznego dla
tej grupy osob. Zwraca si¢ uwage na znaczne roznice we wpltywie opodatkowania pracy dla podazy
pracy i popytu na prace 0s6b o roznych kwalifikacjach oraz wadze, jaka dla odmiennego wptywu
podatkbw na perspektywy zatrudnienia w roznych grupach spotecznych ma ksztalt rozwiazan
instytucjonalnych w zakresie negocjacji ptacowych, systemu transferéw spotecznych i wynagrodzenia
minimalnego. Wazny element przeprowadzonej analizy stanowi ocena wptywu prawnych uregulowan
stosunku pracy na strukture i poziom zatrudnienia w Polsce, koncentrujaca si¢ na obserwowanych
i spodziewanych w najblizszej przysztosci konsekwencjach dokonanego w ostatnich Kilku latach
znacznego uelastycznienia rozwiazan kodeksowych. Zamknieciem czesci IV jest oparta
o0 doswiadczenia migdzynarodowe analiza skutecznosci prowadzonej w Polsce aktywnej polityki
rynku pracy. Zwraca si¢ W niej uwage na skalg trudnosci, jaka publiczne stuzby zatrudnienia maja
z adresowaniem i profilowaniem prowadzonych dziatan aktywizacyjnych, uwzgledniajacym specyfike
lokalnych rynkéw pracy i zmiany w popycie na prace.

Przedstawione w poszczegolnych czgéciach argumenty zostaty podsumowane w konczacych
opracowanie wnioskach dla polityki rynku pracy. Wnioski te, nie majac charakteru scistych
rekomendacji, wpisuja sie jednoczesnie w szereg zalecen Komisji Europejskiej i Sekretariatu OECD,
stanowiac ich konkretyzacje¢ i adaptacje do warunkow polskich. Akcentuja one wage wzajemnych
interakcji zachodzacych miegdzy poszczeg6lnymi instytucjami polskiego rynku pracy oraz jego
strukturalnymi cechami. Podkresla si¢ w nich, ze dziatania, podejmowane w ramach polityki rynku
pracy, musza mie¢ charakter skoordynowany, tak by ich pozytywne skutki mogty sie wzajemnie
wzmacnia¢ a negatywne znosic.

18



Praca 1 wzrost

Maciej Bukowski
Piotr Lewandowski
Iga Magda

Julian Zawistowski






Zatrudnienie w Polsce 2005

1. Wprowadzenie

Rynek pracy w Polsce od poczatku lat dziewiecdziesiatych doswiadczyt bardzo gtebokich przeobrazen
pod wzgledem tak podstawowych agregatdéw, jak liczba os6b pracujacych, stopa bezrobocia czy
poziom aktywnosci zawodowej. Proces ten byt jednak bardzo zr6znicowany w czasie. Wydaje sig, ze
mozna wyodrebni¢ pie¢ zasadniczych etapéw przemian na rynku pracy po roku 1989.
W poczatkowym okresie transformacii, tzn. do lat 1994-1995, nastepowat spadek liczby pracujacych
i aktywnych zawodowo przy jednoczesnym wzroscie bezrobocia, za co wduzej mierze
odpowiedzialne byto ujawnienie bezrobocia ukrytego w restrukturyzowanych przedsigbiorstwach
panstwowych, ktére nie mogto by¢ w krétkim czasie zaabsorbowane przez tworzace sie dynamicznie
podmioty prywatne. W rezultacie tego procesu w roku 1994 wskaznik zatrudnienia w grupie wiekowej
15-64 wyniost 58,3 proc.,' przy aktywnosci na poziomie 68,4 proc. i14,8 procentowej stopie
bezrobocia.

Szybka ekspansja gospodarcza lat 1995-1998 wiazata sie takze ze stopniowa poprawa ogélnej sytuacji
na rynku pracy. Liczba osob pracujacych zwigkszyta sig do ok. 14,8 min, a stopa bezrobocia spadta do
10,8 proc., jednak wskaznik aktywnosci obnizyt si¢ do 66,1 proc. Trzeci etap zmian na rynku pracy
rozpoczat si¢ pod koniec roku 1998, kiedy mimo tego, ze wzrost gospodarczy — w ujeciu rocznym —
byt nadal wysoki, doszto do gwattownego odwrocenia poprzedniego trendu. W ciagu roku 1999 liczba
pracujacych zmniejszyta si¢ o blisko 700 tysiecy osob, w wyniku czego wskaznik zatrudnienia spadt
0 okoto 4 punkty procentowe do poziomu 54,9 proc., a stopa bezrobocia wzrosta o ponad potowe,
siegajac 16,4 proc. Tak silne — szokowe — przemiany na rynku pracy ustaty w roku nastepnym, kiedy
wszystkie podstawowe agregaty ulegly przejsciowej stabilizacji. Cykliczne ostabienie wzrostu
gospodarczego w latach 2001-2002 wywotato ponowne pogorszenie si¢ ogolnej sytuacji na rynku
pracy, ktoérego dynamika oddziatywania byta jednak wyraznie nizsza niz miato to miejsce w roku
1999. W latach 2001-2002 wskaznik zatrudnienia obnizyt sie 03,5 punktéw proc., za$ stopa
bezrobocia wzrosta o ponad jedng czwarta siegajac w 2003 r. 20,1 procent. Lacznie w ciagu tych
dwach lat liczba os6b bezrobotnych wzrosta o blisko 600 tys. 0séb, a liczba pracujacych spadia o ok.
760 tys. os6b — w obu wypadkach intensywnos¢ spadku byta istotnie mniejsza niz w roku 1999, co
wiazalo sie z roztozeniem catego procesu na dwa lata. Warto takze zwrd6ci¢ uwage, ze w odrdznieniu
od roku 1999 - spowolnienie cykliczne wiazato sie z szybszym niz w latach poprzednich spadkiem
wskaznika aktywnosci zawodowej, co pogiebiato skale spadku wskaznika zatrudnienia
obserwowanego w tym okresie, wzglednie wolniej rosto natomiast bezrobocie.

Wykres 1. Wskazniki zatrudnienia, aktywnosci (lewy wykres) i bezrobocia (prawy) w grupie wiekowej 15-64 w Polsce
w latach 1997-2004.
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Zrédfo: Dane BAEL oczyszczone z wahari sezonowych oraz zmian metodologicznych.

! Tu i w catym raporcie podstawowe dane BAEL nt. polskiego rynku pracy sa podawane wedtug opracowanych w DAE
MGIP szeregébw czasowych, ktére oczyszczono z wahan sezonowych i zmian metodologicznych. Dane Eurostatu, jak
rowniez niektore bardziej szczeg6towe zestawienia BAEL wykorzystano w postaci nieoczyszczonej. Najwazniejsze
wykorzystane dane statystyczne zaprezentowano w aneksie 2.
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W ostatnia faze przemian na rynku pracy po roku 1989 polska gospodarka wkroczyta na przetomie lat
2002-2003. Analiza danych oczyszczonych zwahan sezonowych izmian metodologicznych
wskazuje, ze zatrzymanie negatywnego trendu na rynku pracy nastapito juz w ostatnim kwartale roku
2002 (wykres 1), kiedy to zaréwno wskaznik aktywnosci zawodowej, jak i wskaznik zatrudnienia
ustabilizowaty sig. W chwili obecnej od ponad roku mozna zaobserwowa¢ wyrazny wzrost liczby
pracujacych iwskaznika zatrudnienia wraz ze znacznym spadkiem liczby bezrobotnych i stopy
bezrobocia. W czwartym kwartale 2004 roku liczba pracujacych byta o blisko 340 tys. (2,5 proc.)
wyzsza, a liczba bezrobotnych o 192 tys. (5,9 proc.) nizsza niz rok wczesniej.

Wykres 2. Wskazniki zatrudnienia (lewy wykres), aktywnosci (Srodkowy) i bezrobocia (prawy) w grupie wiekowej
15-64 w Polsce, UE15 i NMS9 (nowe panstwa czlonkowskie bez Polski) w 1998 i 2003 r.
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Zrédfo: Komisja Europejska (2004).

Skale przemian, jakie zaszty po roku 1998 na polskim rynku pracy szczegdlnie dobrze ilustruje
poréwnanie Polski z innymi krajami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Jeszcze w 1998 r. sytuacja na
rynku pracy w Polsce byta w kategoriach nominalnych poréwnywalna z sytuacja w 15 panstwach
bedacych wowczas cztonkami Unii Europejskiej. Gwattowny spadek zatrudnienia w 1999 r. i latach
nastepnych w Polsce doprowadzit do powstania olbrzymiej przepasci w stosunku do krajow UEL5,
w ktorych obserwowano (przy znacznym zréznicowaniu wewnetrznym) wzrost zatrudnienia
i aktywnosci oraz spadek bezrobocia. W podobny sposob, cho¢ w mniejszej skali, powigkszyta sig
luka dzielaca Polske od pozostatych nowych krajow cztonkowskich UE (wykres 2). W chwili obecnej
mimo poprawiajacej sie sytuacji, przejawiajacej sie relatywnie wysoka dynamika liczby pracujacych
oraz znacznym spadkiem bezrobocia, oczywiste jest, ze sytuacja na rynku pracy w Polsce bedzie
porébwnywalna zta w UE15 dopiero za wiele lat. Roéwnie odlegte wydaje si¢ osiagniecie celu
lizbonskiego: wskaznika zatrudnienia w grupie wiekowej 15-64 na poziomie 70 proc.

Wykres 3. Wskazniki aktywnosci i zatrudnienia oraz stopa bezrobocia w grupie wiekowej 15-64 w 2003 r.
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Zrédfo: Eurostat.
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Nalezy podkresli¢, ze giebokie przemiany na rynku pracy w latach 1999-2002 spowodowaty, ze
obecny poziom zatrudnienia i aktywnosci zawodowej w Polsce odbiega bardzo znaczaco in minus nie
tylko od wysoce produktywnych gospodarek krajow UEL5 inowych krajow cztonkowskich
Wspdlnoty (patrz wykres 3), ktorych stopien rozwoju jest zblizony do polskiego, lecz takze mniej
zamoznych krajow, ktore dopiero si¢ o cztonkostwo w UE ubiegaja, takich jak Butgaria czy Rumunia.
Réwniez stopa bezrobocia jest w Polsce najwyzsza w Europie, poréwnywalna jedynie ze stopa
bezrobocia na Stowacji, w ktorej jednak wysokiej stopie bezrobocia towarzyszy znacznie wyzsze niz
w Polsce zatrudnienie i aktywnos$¢. Konstatacja ta wyraznie obrazuje, ze skala wyzwan stojacych
przed Polska w obszarze rynku pracy w najblizszych latach przekracza znacznie te, przed jaka stoja
inne kraje europejskie.

Z tego wzgledu szczegblnie wazne jest zrozumienie gtéwnych czynnikow, ktore spowodowaty tak
odmienne w ostatnich kilku latach uksztattowanie si¢ sytuacji na rynku pracy w Polsce iinnych
krajach europejskich, w tym zwlaszcza nowych krajach cztonkowskich UE. Wtasnie temu zadaniu
poswiecona jest niniejsza czes¢ Raportu. Obok okreslenia najwazniejszych determinantéw, stojacych
za odmiennym rozwojem sytuacji na rynku pracy w Polsce po roku 1998 i pozostatych krajach
regionu, gtownym celem tej czesci Raportu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie o zrodia
obserwowanej od ponad roku poprawy i perspektywy przemian na rynku pracy w Polsce w najblizszej
przysztosci, a takze sformutowanie podstawowych zalecen dla polityki gospodarczej sprzyjajacej
tworzeniu wigkszej liczby nowych miejsc pracy, wzrostowi aktywnosci zawodowej i zatrudnienia oraz
spadkowi bezrobocia. W nastgpnym rozdziale przedstawiono argumenty dowodzace, ze choc
czynnikiem, ktory wywotat lawine dostosowan na rynku pracy w Polsce byt negatywny szok
popytowy zroku 1998, to przyczyn tak znacznej skali jego oddziatywania, a przede wszystkim
wysokiej trwatosci skutkow, ktore wywotal, nalezy przede wszystkim szuka¢ w czynnikach
0 charakterze strukturalnym i instytucjonalnym. Analiza zamieszczona w kolejnym rozdziale
koncentruje sie na opisie oddziatywania i absorpcji tego szoku w rdznych grupach spotecznych,
akcentujac kluczowa role czynnikdw podazowych dla ksztattowania sie wzglednej sytuacji na rynku
pracy w ostatnich latach. Jej waznym uzupetnieniem jest omowienie sektorowych i regionalnych
zmian na rynku pracy.
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2. Przyczyny zmian na rynku pracy po roku 1998

Szukajac bezposrednich przyczyn pogorszenia sie sytuacji na polskim rynku pracy po roku 1998
nalezy przede wszystkim zwréci¢ uwage na to, ze znaczna czes¢ catkowitego spadku zatrudnienia
i wzrostu bezrobocia w tym okresie miata miejsce w dwoch, stosunkowo krétkich fazach — na
przetomie 1998 i 1999 roku oraz w latach 2001-2002. Jednoczesnie dynamika negatywnych zmian na
rynku pracy w pierwszym okresie byta wyraznie wyzsza niz w drugim. O ile w obu wypadkach doszto
do przejsciowego obnizenia sie tempa wzrostu gospodarczego, to byto ono rézne co do skali i czasu
trwania. Spowolnienie z lat 2001-2002 obejmowato 8 kwartatow, podczas ktorych dynamika wzrostu
PKB siggata zaledwie okoto 1 procenta rocznie, podczas gdy w roku 1998 wzrost obnizyt sieg
w stosunku rocznym tylko do 4 punktéw proc., zas sam okres spowolnienia trwat jedynie trzy
kwartaty. Inne byly takze podazowe i popytowe zrodta spowolnienia tempa wzrostu PKB w obu
okresach. Na przetomie lat 1998-1999 doszto do pewnego spadku dynamiki spozycia
indywidualnego. By? on jednak stosunkowo niewielki i krotkotrwaty — wktad konsumpcji w tworzenie
PKB zaréwno w 1998 jak i 1999 roku przekraczat 3,0 punkty proc. (wobec okoto 5 punktéw w okresie
wczesniejszym). W konsekwencji takze dynamika ustug rynkowych pozostata wysoka, a ich
kontrybucja w tworzenie PKB przekroczyta w latach 1998-1999 poziom 2 punktdéw proc. rocznie.
W tym samym czasie doszto jednak do istotnego spadku dynamiki inwestycji oraz eksportu, co
obnizyto wktad przemystu, budownictwa i rolnictwa w tworzenie wartosci dodanej.

W okresie spowolnienia z lat 2001-2002 obraz zmian gospodarczych byt odmienny. Wiazato si¢ ono
nie tylko z wyraznym spowolnieniem inwestycji, lecz takze konsumpcji, w obu wypadkach wyraznie
gtebszym niz wroku 1998. W efekcie znacznie nizsza byta takze dynamika sprzedazy w handlu
i transporcie, a takze produkcji przemystowej ibudownictwa, ktérych kontrybucje w tworzenie
wzrostu PKB staty si¢ ujemne. W odroznieniu do przetomu lat 1998-1999, zmniejszenie tempa
wzrostu konsumpcji prywatnej ibardzo gtebokie spowolnienie inwestycyjne zlat 2001-2002
doprowadzity do wyraznego zmniejszenia sie wolumenu importu, ktéremu nie towarzyszyto
adekwatne ostabienie eksportowe. Wkiad ze strony eksportu netto we wzrost, ktory w latach 1998—
1999 byt (za sprawa spadku eksportu) ujemny, stat sie wigc w okresie 2001-2002 wyraznie dodatni.
Rézne przyczyny spowolnienia gospodarczego wobu okresach widoczne sa w odmiennym
ksztattowaniu sie tempa wzrostu produktywnosci pracy i kapitatu. O ile w roku 1999 produktywnosé
pracy wzrosta bardzo znacznie w konsekwencji duzej skali zwolnien, to nie towarzyszyto temu
catkowite zatamanie tempa wzrostu produktywnosci kapitatu, ktére pozostato dodatnie. W latach
2001-2002 byto inaczej. Wzrost produktywnosci pracy (mimo spadku zatrudnienia) byt znacznie
wolniejszy niz w latach 1994-2000, cho¢ wyraznie szybszy niz wzrost PKB (zwlaszcza w roku 2002),
zas produktywnos¢ kapitatu spadata (szczegolnie szybko w roku 2001).

Tabela 1. Tempo wzrostu PKB, produktywnosci pracy, technicznego uzbrojenia pracy i produktywnosci majatku
trwalego w latach 1994-2004 (w procentach).

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
PKB 52 7,0 6,0 6,8 4.8 4,1 4,0 1,0 1,4 38 5,4
Produktywnos¢ pracy 4,2 51 4,0 3,9 2,4 7,0 6,4 1,6 3,7 4,3 5,8
Techniczne uzbrojenie pracy 0,9 0,8 0,2 1,9 1,2 6,8 6,3 4.8 5,0 2,8 2,3
Produktywnos¢ kapitatu 3,2 4,3 3.8 1,9 1,3 0,2 0,1 =31 | -13 15 3,5

Zrédfo: Dane GUS oraz obliczenia wfasne DAE MGiP.

Odmienny charakter spowolnienia gospodarczego w obu rozpatrywanych okresach pozwala wigc
sadzi¢, ze prawdopodobnej przyczyny zmian na polskim rynku pracy po roku 1998 nalezy szukac
w oddziatywaniu na polska gospodarke dwoch negatywnych szokéw, z ktérych pierwszy wiazat sie
z krotkotrwatym zatamaniem popytu na rynku produktow, zwiaszcza w eksporcie, pociagajacym za
soba pewien spadek inwestycji ipopytu na pracg, drugi zas miat charakter szoku podazowego
obnizajacego produktywnos¢ kapitatu, a poprzez to wplywajacego negatywnie na wszystkie
podstawowe agregaty makroekonomiczne. Za taka interpretacja przemawia dodatkowo spostrzezenie,
ze zatamanie sie sytuacji na rynku pracy w roku 1998 nie byto ograniczone tylko do Polski, podczas
gdy spowolnienie wzrostu w latach 2001-2002, cho¢ zauwazalne takze w przypadku innych krajow
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s'rodk(szoeuropejskich (a takze w krajach UE15), tak gtebokie i dtugotrwate byto jedynie w naszym
kraju.

W istocie rzeczy, w 1998 roku Polska nie byta jedynym krajem regionu, gdzie wystapito przejsciowe
(i bardzo krétkie) ostabienie dynamiki zmian PKB, ktoremu towarzyszyt znaczny spadek liczby
pracujacych, wzrost bezrobocia lub istotne zmniejszenie si¢ aktywnosci zawodowej. W tym samym
czasie zmian o bardzo podobnym charakterze doswiadczyli takze sasiedzi Polski — Litwa, Lotwa,
Estonia oraz Stowacja.

Wykres 4. Stopy wzrostu gospodarczego (lewy wykres) i bezrobocia (prawy) w Polsce, na Stowacji i w krajach
battyckich w latach 1997-2004
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Zrodfo: Eurostat i ILO. Dane odsezonowane.

W wiekszosci z tych panstw doszto pod koniec 1998 r. do znacznego spowolnienia tempa wzrostu
gospodarczego, po ktérym w ciagu okoto 2—-3 kwartatow gospodarka powrécita na poprzednia $ciezke
rozwoju. Warto podkresli¢, ze zachowanie si¢ podstawowych agregatow opisujacych sytuacj¢ na
rynku pracy w krajach srodkowoeuropejskich (z wyjatkiem Wegier) byto generalnie podobne.
Zatrudnienie obnizyto sie o okoto 4 punkty procentowe (jedynie na Lotwie spadek ten byt mniejszy),
przy adekwatnym wzroscie bezrobocia badz spadku aktywnosci zawodowej. O ile wiec w Polsce i na
Stowacji migdzy rokiem 1998 a 2000 doszto do znacznego wzrostu stopy bezrobocia, przy niewielkich
zmianach aktywnosci zawodowej, to w krajach battyckich mniejszy wzrost bezrobocia w latach 1998-
2000 mozliwy byt jedynie za cen¢ adekwatnego obnizenia poziomu aktywnosci zawodowej.

Tabela 2. Zmiany stopy bezrobocia, wskaznika zatrudnienia i wskaznika aktywnosci zawodowej w krajach Europy
Srodkowej oraz w UE15 w latach 1998-2003 (w punktach procentowych).

Stopa bezrobocia Wskaznik zatrudnienia 15-64 W;I;\c;:\vzorglgv?gt)ll\év—néfm

2000/1998 |  2003/2000 2000/1998 |  2003/2000 2000/1998 |  2003/2000
Czechy +2,3 -0,9 -2,3 +0,3 -0,7 -1,1
Estonia +3,3 -2,4 4,2 +2,5 -2,0 -0,1
Litwa +3,9 -3,0 -3,2 +2,0 -1,3 -0,9
Lotwa -0,6 -3,2 2.4 +4,3 -2,6 +2,0
Polska +6,2 +2,8 -4,0 -3,8 -0,1 -19
Stowacja +6,2 -1,6 -3,8 +0,9 +0,6 +0,1
Wegry -2,1 -0,5 +2,6 +0,7 +1,4 +0,5
UE15 -1,6 +0,3 +2,0 +0,9 +0,9 +1,0

Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie sredniorocznych danych Eurostatu.

Powszechnos¢ oraz podobny charakter zmian na rynku pracy po roku 1998 jednoznacznie wskazuja na
ich zwiazek z zewngtrznym (wobec panstw srodkowoeuropejskich) szokiem popytowym. Tak
szybkich, przebiegajacych réwnolegle w kilku réznych krajach, zmian w popycie na prace nie mozna
bowiem przypisa¢ ani polityce makroekonomicznej (fiskalnej i pienieznej), ani zmianom po stronie
opodatkowania pracy, ani tez elastycznosci samego rynku pracy (w postaci np. zmian prawa pracy)
czy innych czynnikéw o charakterze instytucjonalnym. W istocie rzeczy, w przypadku Polski nie
doszto miedzy rokiem 1998 a 1999 ani do zmniejszenia deficytu sektora finanséw publicznych (ktéry

2 Nalezy podkreslié, ze cykle koniunkturalne wérod krajéw rozwinictych sa ze soba silnie dodatnio skorelowane.
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zwiekszyt sie z ok. 2,6 do 3,2 procent PKB),? ani do wzrostu stép procentowych (ktére nominalnie
spadty o okoto 7, a w ujeciu realnym o ok. 3 punkty procentowe), ani tez do wzrostu fiskalizmu
(dochody sektora finanséw publicznych w obu latach wynosity niewiele wiecej niz 41 procent PKB,
wzrosty natomiast wydatki powigkszajac deficyt), a w szczeg6lnosci bezposredniego opodatkowania
pracy. Wydaje sie, ze zewnetrzny szok popytowy na rynku produktow prowadzacy do spadku popytu
na prace w krajach $rodkowoeuropejskich mozna jednoznacznie powiaza¢ z wystapieniem w Rosji
w potowie 1998 roku kryzysu finansowego, w wyniku ktérego doszto do zatamania sie handlu
zagranicznego (a takze handlu przygranicznego) krajow sasiadujacych ze Wspolnota Niepodlegtych
Panstw. Warto zauwazy¢, ze Czechy i Wegry, ktdrych wymiana handlowa w znacznie mniejszym
stopniu byla zwiazana zrynkiem rosyjskim, nie doswiadczyly wtym okresie ani istotnego
spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego, ani pogorszenia si¢ sytuacji na rynku pracy.”

Ramka 1. Wplyw szokéw na rynek pracy w krotkim i w diugim okresie.

Podstawowymi szokami modyfikujacymi sytuacje na rynku pracy sa szoki popytowe (obnizajace lub
podwyzszajace popyt na pracg), szoki podazowe (zmieniajace produktywnos¢ pracy) lub szoki
odpowiadajace za wewngtrzne przesunigcia na rynku pracy (zmieniajace relacje kapital/praca).
Zaréwno przejsciowe szoki popytowe jak i podazowe moga wptywaé na zatrudnienie i bezrobocie
jedynie w krdtkim okresie (istotnie krotszym od petnego cyklu koniunkturalnego tzn. od okresu okoto
8-10 lat). Dzieje sie tak, gdyz w dtugim okresie ptace na rynku pracy sa gietkie, a co za tym idzie
absorbuja w petni wptyw szoku na rynek pracy, pozwalajac zatrudnieniu i bezrobociu powréci¢ do
stanu réwnowagi.

Sam stan (dlugookresowej) rownowagi moze zmieni¢ si¢ jedynie pod wptywem wewngtrznych
przemian rynku pracy, uzaleznionych od strukturalnych cech zasob6éw pracy (np. kapitatu ludzkiego
decydujacego o stopniu komplementarnosci kapitatu i pracy), efektywnosci rynku produktéw, czy
instytucjonalnej obudowy rynku pracy (np. ksztattu systemu zabezpieczenia spotecznego,
efektywnosci mechanizmdw posrednictwa pracy itp.).

Konstatacja, ze bezposrednia przyczyna zmian na rynku pracy w roku 1998 w Polsce byt zewngtrzny,
przejsciowy szok popytowy, ma istotne implikacje dla oceny jego skutkow w okresie pozniejszym. Ze
wzgledu na dostosowanie sie w srednim okresie stawek plac do poziomu réwnowagi, szok
o charakterze popytowym nie moze wywiera¢ trwatego skutku na poziom zatrudnienia i bezrobocia
(por. Ramka 1). Skutki jego oddziatywania powinny ustapi¢ w 2—3 lata po wystapieniu. Tak sig stato
we wszystkich krajach Europy Srodkowej za wyjatkiem Polski. Polske od pozostatych krajow Europy
Srodkowej odrdznia bowiem nie tyle skala oddzialywania szoku rosyjskiego na rynek pracy w roku
1999, lecz raczej jego pdzniejsza absorpcja. Polska jest jedynym sposrod wymienionych krajow
panstwem, w ktorym miedzy rokiem 2000 a 2003 doszto do dalszego wzrostu bezrobocia, obnizenia
aktywnosci zawodowej ispadku zatrudnienia. Poza tym, jedynie na Stowacji stopa bezrobocia
utrzymywala sie przez okres dituzszy niz 2 lata na poziomie osiagnietym bezposrednio po szoku, lecz
jedynie w naszym kraju wzrastata ona takze po roku 2000, przy jednoczesnym dalszym spadku
zatrudnienia i aktywnosci zawodowej.

Niewatpliwie waznej przyczyny tej asymetrii nalezy szuka¢ w odmiennym od pozostatych krajow
dotknietych szokiem rosyjskim przebiegu wahan koniunktury gospodarczej. O ile bowiem w okoto 1-
2 lata po ustapieniu szoku rosyjskiego wigkszos¢ krajow srodkowoeuropejskich ustabilizowata wzrost
gospodarczy na wysokim poziomie (jak miato to miejsce w krajach battyckich, na Stowacji czy na
Wegrzech), to Polska (a w mniejszym stopniu i nieco pdzniej takze Czechy) weszta w kolejna, tym

® podawane wielkosci dotycza faktycznego wyniku sektora finanséw publicznych. Wynik ekonomiczny uwzgledniajacy
korygujacy deficyt faktyczny o sktadki przekazane do OFE (ktére mozna traktowa¢ jako formeg oszczednosci) zmienit sig w
mniejszym stopniu.

* W Czechach pod koniec 1997 roku nastapit kryzys finansowy o podobnym charakterze (cho¢ mniejszej skali) co w Rosji.
Odcisnat si¢ on takze w spos6b negatywny na czeskim rynku pracy, lecz jego pierwsze skutki byly widoczne w statystykach
bezrobocia i zatrudnienia okoto 2 kwartaty wczesniej niz w wypadku pozostatych krajow regionu (z wyjatkiem Wegier, ktore
skutkdw kryzysu rosyjskiego nie doswiadczyty niemal wcale ze wzgledu na znikomy stopien integracji handlowej z krajami
WNP).
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razem dtuzsza, faze spowolnienia wzrostu o cyklicznym charakterze. Spowolnienie wzrostu
dodatkowo utrudnito powr6t do pracy osobom, ktdre utracity ja w wyniku oddziatywania szoku oraz
znalezienie pracy przez osoby mtode dopiero na ten rynek wchodzace.

Cho¢ wydaje sig, ze charakter tego spowolnienia ma wszelkie cechy okresowego spadku
produktywnosci przektadajacego sie na zalamanie inwestycyjne, zahamowanie wzrostu ptac i spadek
popytu konsumpcyjnego, a tym samym oddziatujacego na wszystkie podstawowe agregaty
makroekonomiczne, to jego gtebokos¢ mogta zostaé czesciowo powiekszona przez czynniki
zewnetrzne (w postaci m.in. spowolnienia gospodarczego w krajach UE, a zwtaszcza w Niemczech
czy zmian cen surowcéw energetycznych) iwewnetrzne (zaostrzenie polityki pienieznej w roku
2000). Poniewaz jednak szoki zewnetrzne powinny w réwnym stopniu dotkna¢ wszystkich krajow
srodkowoeuropejskich, zas zaostrzeniu polityki pienigznej towarzyszyto jednoczesne znaczne
poluzowanie polityki fiskalnej (deficyt budzetowy wroku 2000 siegnat 4,3, by rok pdzniej
przekroczy¢ 5,1 procent PKB), wydaje si¢, ze wpltyw ten nie byl decydujacy. Tym samym
spowolnienie gospodarcze lat 2001-2002 miato w Polsce przede wszystkim charakter przejsciowego
szoku podazowego, a co za tym idzie takze ono powinno mie¢ jedynie krotkookresowy wptyw na
rynek pracy, gdyz wp%glw zmian dynamiki produktywnosci na zatrudnienie jest w dtugim okresie
zerowy (por. Ramka 1).

Niezwykle wysoka inercja stopy bezrobocia iwskaznika zatrudnienia w Polsce, widoczna takze
w sytuacji, w ktorej gospodarka nabrata ponownego rozpedu (tj. w latach 2003-2004) wskazuje, ze
zmian na polskim rynku pracy po roku 1998 nie mozna w catosci przypisa¢ szokom o charakterze
popytowym badz podazowym, co oznacza, ze maja one takze charakter strukturalny — niezalezny od
wahan cyklicznych.® Zbyt krotkie szeregi czasowe uniemozliwiaja identyfikach strukturalnego
sktadnika bezrobocia w oparciu o rygorystyczne metody ekonometryczne," mozliwe jest jednak
zobrazowanie wielkosci bezrobocia strukturalnego dzigki oszacowaniu wielkosci bezrobocia
rownowagi (por. Aneks 4) reprezentujacego poziom bezrobocia wynikajacy z sity rejestrowanych na
rynku pracy przeptywow miedzy trzema podstawowymi jego stanami (zatrudnieniem, biernoscia
i bezrobociem). Cho¢ bezrobocie rownowagi zawiera w sobie takze sktadnik cykliczny, nie powinien
on jednak przekracza¢ 3-5 punktéw procentowych, a co za tym idzie wysoki poziom bezrobocia
rownowagi dobrze obrazuje skale trwatosci zmian na rynku pracy, a tym samym skale jego
strukturalnych przeobrazen po roku 1998.

Tabela 3. Stopy bezrobocia réwnowagi obliczone na podstawie przeplywow rocznych (w procentach).

\ \ 1997/1998 \ 2000/2002 \ 2003/2004
Bezrobocie rownowagi 7,2 19,5 18,8
Bezrobocie faktyczne 108 194 19,2

(w koncowym roku dla danego panelu)
Zrodfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie BAEL. MezczyZni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59.

Niskie przeptywy do bezrobocia i relatywnie wysokie odptywy z bezrobocia do pracy w okresie
1997/1998 znajduja odzwierciedlenie w stopie bezrobocia réwnowagi réwnej 7,2 procent, nizszej od
rzeczywistej stopy bezrobocia obliczonej na podstawie BAEL.2 Poczawszy od roku 2000, stopy
bezrobocia rownowagi sa istotnie wyzsze niz przed szokiem roku 1999 i osiagaja najwigksza wartos¢
dla okresu 2000/2002.° Poczatkowa zmiana tej stopy wynikata gtéwnie z podniesienia si¢ odsetka

5 Swiadczy o tym np. brak diugookresowego zwiazku miedzy tempem wzrostu produktywnosci pracy a zatrudnieniem
w USA czy UE .

® Wahania produktywnosci badz szoki popytowe decyduja bowiem o cyklicznym, a nie strukturalnym sktadniku bezrobocia
i zatrudnienia.

7 Proba takiego szacunku zostala podjcta w artykule Gradzewicza i Kolasy (2004). Wydaje sic jednak, ze suma zatozef ad—
hoc jakie autorzy ci musieli przyjac, zeby otrzyma¢ publikowane wyniki istotnie ogranicza wiarygodnos¢ przeprowadzonych
przez nich szacunkéw bezrobocia strukturalnego.

8 Poniewaz stopy bezrobocia réwnowagi obliczone metoda przeptywowsa obrazuja bezrobocie wynikajace ze zmian majacych
miejsce w rocznym okresie, wigc ze wzgledu na inercje proceséw na rynku pracy, porownywaé nalezy je ze stopa bezrobocia
w roku zamykajacym dany panel.

° Stopa bezrobocia réwnowagi obliczona zostata na podstawie przeplywéw z lat 2000/2001 oraz 2001/2002 i poréwnywana
jest ze srednia stopa bezrobocia w latach 2001 i 2002.
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0s6b tracacych prace, ktéry nastepnie sie ustabilizowat, natomiast dalszy jej wzrost odzwierciedlat
przede wszystkim bardzo niskie odptywy z bezrobocia (osoby bezrobotne po roku 2000 rzadziej
znajdowaty prace niz bezrobotni wroku 1997 i1998), przyczyniajace sie do wzrostu liczby
bezrobotnych i trwatosci bezrobocia. Stopa obliczona na podstawie przeptywow z okresu 2000/2002
rowna jest rzeczywistej wartosci w odpowiednim okresie, co wynika gtéwnie z niskich odptywow
z bezrobocia w tej probie. Przeptywy 2003/2004 sugeruja poprawe sytuacji na rynku pracy — odsetek
tracacych prace byt najnizszy od konca lat dziewiecédziesiatych. Ustabilizowanie sie odptywdw
z bezrobocia na niskim poziomie sprawia, iz stopa bezrobocia rownowagi w okresie 2003/2004 nadal
byta relatywnie wysoka, jednak nizsza niz w poprzednich latach.

Tabela 4. Przecietny czas poszukiwania zatrudnienia (w miesigcach).

| 1993 | 1994 | 1995 [ 1996 | 1997 | 1998 | 1999 [ 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 |
13,0 14,3 14,8 14,5 13,6 12,8 12,4 13,5 14,2 15,5 16,2

Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie BAEL.

Analiza przyczyn potrojenia sie wysokosci bezrobocia réwnowagi miedzy rokiem 1998 a 2001
jednoznacznie wskazuje, ze stato sie tak przede wszystkim za sprawa znacznego wydtuzenia sie jego
trwatosci. Tym samym w odréznieniu do pozostatych krajow Europy Srodkowej (za wyjatkiem
Stowacji), w wyniku nieskutecznej absorpcji szoku popytowego wywotanego kryzysem rosyjskim,
dodatkowo ostabionej przez silny spadek dynamiki produktywnosci w latach 2001-2002, doszto
w Polsce do znacznego wzrostu strukturalnego sktadnika bezrobocia, a w konsekwencji do trwatego
przesuniecia proporcji kapitat/praca w polskiej gospodarce. Analizie, w jakim stopniu wysoki poziom
bezrobocia strukturalnego w Polsce jest determinowany przez cechy zasobow pracy, a w jakim
wptywa na niego instytucjonalna obudowa rynku pracy, poswigcone sa pozostate czesci Raportu.
W nastepnym punkcie dokladniejszej analizie poddano natomiast absorpcje szoku rosyjskiego
w latach 1999-2004 oraz wplyw jaki wywarto na nia pdzniejsze spowolnienie gospodarcze,
szczegOlna uwage zwracajac na asymetryczne oddziatywanie szoku na rozne grupy spoleczne,
rozniace sie miedzy soba wiekiem lub wyksztatceniem.
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3. Szok roku 1998 i jego pozniejsza absorpcja

Ponizszy rozdziat omawia zmiany, jakie zaszty na polskim rynku pracy po szoku rosyjskim w roku
1998. Rozdziat skupia si¢ na bezposrednim oddziatywaniu samego szoku oraz jego poOzniejszych —
odtozonych skutkach. Potozono w nim nacisk na analize wzgledna poréwnujaca sytuacje sprzed i po
szoku. Wiele cech polskiego rynku pracy takich jak wczesna dezaktywizacja, przecietnie niski poziom
kapitatu ludzkiego, znaczne zatrudnienie w rolnictwie itp. ma jednak charakter strukturalny
ujawniajacy si¢ zarowno przed, jak i po roku 1999. Opisywane zjawisko jedynie zintensyfikowato
istniejace procesy, ukazujac skalg wczesniej ukrytych probleméw. Dlatego tez strukturalnym cechom
polskiego rynku pracy poswiccono rozdziat nastepny, podczas gdy w niniejszym rozdziale
skoncentrowano sie jedynie na odpowiedzi na pytanie, czy szok rosyjski dotknat w réwnym stopniu
caty polski rynek pracy, czy tez moze istnialy wewngtrzne asymetrie w skali i intensywnosci jego
oddziatywania w obrebie rdznych grup spotecznych, a takze w wymiarze sektorowym i regionalnym.

3.1. Szok a pracujqcy wedfug wieku

Jednym z najwazniejszych czynnikdw réznicujacych zachowania ludzi na rynku pracy jest wiek.
Sytuacja najstarszych i najmtodszych uczestnikdw rynku pracy jest relatywnie gorsza niz pozostatych
grup wiekowych, osoby te sa bowiem czesto mniej produktywne z racji albo przecietnie gorszego
stanu zdrowia (jak w przypadku oséb starszych) albo braku doswiadczenia zawodowego
i nierozpoznanych umiejetnosci (w wypadku o0s6b miodych wchodzacych na rynek pracy).
W gospodarce przezywajacej transformacje wzgledna pozycja poszczegélnych kohort moze ulegaé
znacznym przeobrazeniom, zmieniajac si¢ okresowo takze pod wptywem czynnikdéw zewngtrznych.
Opisowi tego, w jaki sposob szok rosyjski i pdzniejsze spowolnienie wzrostu gospodarczego wptynety
na zatrudnienie, bezrobocie iaktywno$¢ o0s6b wréznych grupach wiekowych po roku 1998
poswiecony jest niniejszy punkt rozdziatu.

3.1.1. Aktywnos¢ i zatrudnienie

Wptyw szoku rosyjskiego na aktywnos¢ zawodowsa i zatrudnienie nie roztozyt sie réwnomiernie
miedzy poszczegolne grupy wiekowe — niektore kohorty zostaty nim dotkniete wzglednie bardziej,
inne mniej. W roku 1999, kiedy zatrudnienie spadato, a bezrobocie rosto najszybciej, skala odptywow
z zatrudnienia byta szczeg6lnie duza w wypadku os6b po 55 roku zycia, tracacych prace znacznie
czesciej niz osoby miodsze. Odchodzac z zatrudnienia osoby te stawaly si¢, podobnie jak
w poprzednich latach, najczesciej bierne zawodowo (por. rozdziat 2 w czesci 1V).

O ile jednak, ze wzgledu na zmniejszajaca si¢ w latach 1997-1999 liczebnos¢ tej grupy wiekoweyj,
catkowita liczba oséb nieaktywnych miedzy 55 a 64 rokiem zycia nie zmienifa sie istotnie az do roku
2001, to ich wskaznik aktywnosci zawodowej obnizyt sie w tym czasie z 35 do okoto 31 punktéw
procentowych, przy czym wiekszos¢ tego spadku przypadta na 1999 r. Poczynajac od roku 2000
w grupie tej zaczely pojawiac sig roczniki powojennej eksplozji demograficznej. Obok intensyfikacji
zjawiska dezaktywizacji, szok roku 1999 doprowadzit do bardzo znacznego wzrostu liczby oséb
bezrobotnych i stopy bezrobocia 0s6b po 55 roku zycia, ktére miedzy rokiem 1998 a 2003 podwoity
sie. Trzeba jednak pamieta¢, ze w roku 1998 zaledwie 2 procent oséb w tym wieku byto osobami
bezrobotnymi, zas ich stopa bezrobocia nie przekraczata 6 procent. W rezultacie obserwowane w roku
1999 zwiekszenie si¢ 0 ponad potowe odsetka 0s6b bezrobotnych w tym wieku oznaczato wzrost ich
liczebnosci o zaledwie 35 tysiecy tj. o niemal dwa razy mniej niz w wypadku oséb biernych.
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Wykres 5. Liczba (lewy wykres) oraz odsetek os6b pracujacych w danej grupie wiekowej, | kw 1997=100.
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Zrédlo: Obliczenia w/asne DAE MGIP na podstawie danych BAEL oczyszczonych zwahasi sezonowych oraz zmian
metodologicznych.

Bezposrednie oddziatywanie szoku na osoby po 55 roku zycia byto intensywne, jednakze stosunkowo
krétkotrwate i przejsciowe. Poczynajac od przetomu lat 2000 i 2001, zaréwno wskaznik zatrudnienia,
jak i wskaznik aktywnosci zawodowej w tej grupie wiekowej ustabilizowaty sie, nie ulegajac istotnym
zmianom az do roku 2004. Warto takze zauwazy¢, ze spowolnienie gospodarcze z lat 2001 i 2002
wiazato sie tylko z niewielkim spadkiem wskaznika zatrudnienia wynikajacym ze wzrostu liczby os6b
bezrobotnych o mniej niz 10 tysiecy 0s6b. Oznacza to jednak takze, ze skutki oddziatywania szoku
1999 roku na osoby migdzy 55 a 64 rokiem zycia byly trwate, przede wszystkim za sprawa
permanentnego spadku wskaznika zatrudnienia iwzrostu intensywnosci zjawiska wczesnej
dezaktywizacji zawodowej tej grupy os6b. Ponadto, osoby bezrobotne w tym wieku znacznie rzadziej
niz osoby miodsze znajdywaty zatrudnienie, wykazujac takze wzglednie nizsza trwatos¢ bezrobocia —
w latach 2000 i 2001 ponad potowa bezrobotnych w tej grupie wiekowej w przeciagu roku zakonczyta
aktywnosé¢ zawodowa.'® Przyczyn tego stanu rzeczy nalezy szukaé przede wszystkim w czynnikach
instytucjonalnych, oméwionych szerzej w czesci IV.

Druga grupa dotknieta szczegolnie silnie przez szok roku 1999 byty osoby miode, wchodzace na
rynek pracy. W ich wypadku w latach 1999-2003 systematycznie spadato zatrudnienie zarowno za
sprawa wydtuzenia przecigtnego okresu nauki, zwiazanego czgsto z biernoscia zawodowa, jak
i zwiekszenia sie odsetka 0séb bezrobotnych. Lacznie miedzy koncem roku 1998 a potowa roku 2004
liczba pracujacych oséb ponizej 25 roku zycia spadia o okoto 480 tysiecy, przy jednoczesnym
wzroscie liczby 0s6b bezrobotnych o 300 tysiecy i liczby osob biernych o 215 tysiecy. Tym samym
waznym (lecz nie dominujacym, w przeciwienstwie do os6b po 55 roku zycia) zrodtem spadku
zatrudnienia 0s6b mtodych po roku 1999 byto zwiekszenie stopnia biernosci zawodowej, cho¢ czesé
aktywnych oséb mtodych miata takze, wieksze niz przedtem, trudnosci ze znalezieniem pracy.

Wykres 6. Liczba (lewy wykres) oraz odsetek os6b biernych zawodowo w danej grupie wiekowej, | kw 1997=100.
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Zrédio: Obliczenia w/asne DAE MGIP na podstawie danych BAEL oczyszczonych zwahasi sezonowych oraz zmian
metodologicznych.
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10 Obliczenia wiasne DAE MGiP na podstawie BAEL.
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Warto zauwazy¢, ze wsamym momencie bezposredniego oddziatywania szoku odsetek 0s6b
bezrobotnych wsréd populacji 0s6b mtodych wzrést o okoto 60 procent, podczas gdy odsetek osdb
biernych zawodowo (a takze ich liczba) praktycznie nie zmienit sie. Juz jednak w latach 2002-2003
przewazajacy wkiad do obnizenia si¢ wskaznika zatrudnienia osob mtodych wnidst nie tyle wzrost
bezrobocia, co raczej obnizenie si¢ poziomu aktywnosci zawodowej, wynikajace z rosnacych aspiracji
edukacyjnych i wzrostu skolaryzacji na poziomie wyzszym. Innymi stowy, oile szok 1999 roku
dotknat przede wszystkim pracujace osoby miode oraz absolwentéw majacych wieksze niz poprzednio
trudnosci w znalezieniu pracy, to nie wywotatl wzrostu skali biernosci zawodowej 0s6b mtodych, ta
bowiem wymagata, podobnie jak wsrod oséb starszych, znalezienia alternatywy do pozostania
aktywnym zawodowo. W przypadku os6b miodych alternatywa byto wydtuzenie przecietnego okresu
ksztatcenia, co jednak, ze wzgledu na naturalna bezwtadnos¢ procesu edukacji, nie mogto nastapi¢
natychmiast po wystapieniu kryzysu rosyjskiego. Konstatacja ta wyraznie przemawia za rola, jaka
czynniki instytucjonalne odgrywaja w dezaktywizacji zawodowej najmiodszych i najstarszych
uczestnikdéw rynku pracy. Warto podkresli¢, ze odwrotna reakcje w obszarze aktywnosci zawodowej
0s6b mtodych wywotato spowolnienie gospodarcze lat 2001-2002. W jego wyniku nastapit jedynie
niewielki wzrost bezrobocia w tej grupie osob, ktore jednak znacznie czgsciej niz w 1999 roku
przedtuzaty moment wejscia na rynek pracy, kontynuujac w wigkszym stopniu niz poprzednio
ksztatcenie na poziomie wyzszym.

Stosunkowo najmniejsze negatywne oddziatywanie szoku dotyczyto os6b w tzw. prime-age, tzn.
w wieku 25-44 lat. Spadek wskaznika zatrudnienia w tej grupie byt stosunkowo najmniejszy, mozna
tez zaohserwowaé pewien wzrost aktywnosci zawodowej. Poréwnanie zmian sytuacji na rynku pracy
0s6b w wieku 25-34 z osobami w wieku 15-24 unaocznia r6zna wrazliwo$¢ tych grup na pogorszenie
si¢ perspektyw rynkowych. W roku 1997 bezrobotni w wieku 15-24 mieli najwigksze szanse
znalezienia zatrudnienia — analiza przeptywow na podstawie BAEL wskazuje, iz ponad 40 procent
z nich podjeto zatrudnienie w przeciagu roku, w przypadku bezrobotnych w wieku 25-34 byto to 36
procent — natomiast wroku 2000 rdznica ta zanikta, a w2001 ulegta wrecz odwréceniu.
Réwnoczesnie odsetek o0séb, ktére utrzymaty zatrudnienie wrok po wystapieniu szoku mocniej
obnizyt sig wtym okresie wsrdéd oséb w wieku 15-24. Tym samym zaledwie kilka lat roznicy
w doswiadczeniu zawodowym spowodowato wystapienie znacznego zrdznicowania wzglednej pozycji
rynkowej 0séb ponizej 35 roku zycia.

W szczegolny sposob ksztattowata sie sytuacja pracujacych 45-54-latkéw. O ile spadek wskaznika
zatrudnienia w tej grupie nie byt tak zauwazalny jak wsrdéd os6b najmtodszych i najstarszych, to
towarzyszyt mu bardzo znaczny wzrost biernosci zawodowej — znacznie wiekszy niz w pozostatych
grupach wiekowych. Analizy przeptywowe wskazuja, iz w poréwnaniu do oséb w wieku 35-44 lat,
zarbwno pracujacy jak ibezrobotni w wieku 45-54 lat ponad dwukrotnie czesciej ulegali
dezaktywizacji. Wydaje sig, ze wiasnie w tej grupie — os6b w wieku niemobilnym, ale przed 55
rokiem zycia — szok, w potaczeniu ze wzglednie tatwa dostepnoscia niektérych swiadczen z systemu
zabezpieczenia spotecznego (szersze omOwienie tej kwestii znajduje sie w rozdziale drugim czesci 1V)
spowodowat najtrwalsze zmiany.

Wykres 7. Odsetek oséb pracujacych (lewy wykres) i aktywnych, | kw 1997 =100.
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Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie danych BAEL oczyszczonych zwahaz sezonowych oraz zmian
metodologicznych.
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Pewien wptyw na obserwowane zmiany zatrudnienia i aktywnosci zawodowej wywieraty czynniki
demograficzne. Liczne kohorty oséb miodych wchodzace na rynek pracy utrudniaty szybka absorpcje
szoku w tej grupie wiekowej, za$ kohorty urodzone w okresie powojennego wyzu demograficznego,
znajdujace si¢ w wieku niemobilnym, w reakcji na wystapienie negatywnego szoku zwigkszyty skalg
wczesnej dezaktywizacji. Oceny $redniookresowego oddziatywania szoku na sytuacjg¢ poszczegdlnych
kohort mozna dokonaé¢ poréwnujac ich sytuacje na rynku pracy w roku 1998 i 2003 z hipotetycznym
stanem zachowujacym status quo ante tzn. stanem, jaki miatby miejsce gdyby miedzy rokiem 1998
a 2003 nie doszto do obnizenia si¢ wskaznikow zatrudnienia w poszczegolnych grupach wiekowych
po uwzglednieniu efektow demograficznych (patrz wykres 8).

Wykres 8. Praca w poszczegdlnych kohortach w 2003 r. w poréwnaniu z 1998 r.
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Wykres przedstawia réznice liczby 0séb pracujacych (w tysiacach) w danej grupie wiekowej w 2003 i 1998 r. (zmiana liczby
pracujacych) i zestawia ja z liczba miejsc pracy, ktora powinna powstaé¢/uby¢, aby wskaznik zatrudnienia w danej grupie
wiekowej w 2003 r. byt identyczny ze wskaznikiem w 1998 r. (status quo ante) oraz roznice tych dwoch wartosci (réznica).
Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych Eurostatu.

Analiza tego typu wskazuje, ze migedzy rokiem 1998 a 2003 znacznemu zwigkszeniu ulegta liczba
pracujacych wsréd oséb urodzonych miedzy 1974 a 1983 rokiem (o blisko 1,5 miIn), jednak wzrost ten
byt o0 ok. 300 tysiecy zbyt niski, by sytuacja na rynku pracy grupy wiekowej 15-24 nie byta gorsza niz
sytuacja identycznej grupy wiekowej wroku 1998. Stato si¢ tak do pewnego stopnia za sprawa
wzrostu liczby os6b uczacych sig¢ w trybie dziennym i jednoczesnie biernych zawodowo — w grupie
wiekowej 20-24 liczba takich os6b wzrosta w latach 1998-2003 o blisko 130 tysiecy, chociaz istotnie
wzrosta takze stopa bezrobocia w tej grupie. We wszystkich pozostatych kohortach w rozpatrywanym
okresie nastapit spadek liczby pracujacych, nalezy jednak zauwazy¢, ze nie byt on réwnomierny.
Skala tego spadku byta szczegolnie duza wsrod oséb urodzonych miedzy rokiem 1939 a 1958 tzn.
0s0b, ktére w 1999 miaty od 40 do 60 lat. Nalezy jednak podkresli¢, ze wsrdd osob po 45 roku zycia
takze przed rokiem 1999 obserwowano spadek z roku na rok liczby os6b pracujacych. W latach 1999-
2003 doszto wiec jedynie do pogiebienia skali tego procesu. W grupie wiekowej 45+ najwieksza
réznica miedzy zmiana konieczna dla utrzymania status quo a zmiang faktyczna wystapita wsrod osob
urodzonych miedzy 1949 a 1958 rokiem, siegajac 437 tys. miejsc pracy. Szok 1999 r. — poza osobami
mtodymi — najbardziej dotknat wiec osoby wéwczas czterdziesto — pie¢dziesiecioletnie. Warte uwagi
jest to, ze osoby, ktérych praktycznie cate zycie zawodowe przypadto po 1989 r., a ktdre byty obecne
na rynku pracy w 1998 r., miaty najmniejsze problemy z adaptacja do nowych warunkdéw — mowa tu
0 osobach urodzonych pomiedzy 1964 a 1973, ktére w 1998 r. miaty 25-34 lata.
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3.1.2. Bezrobocie

Gwattowny spadek zatrudnienia w 1999 r. dotknat wszystkich grup wiekowych aktywnych na rynku
pracy. Jak przedstawiono powyzej, wpltyw ten byt w pewnym stopniu asymetryczny — przede
wszystkim co do roli, jaka odgrywata w nim dezaktywizacja, w mniejszym zas stopniu pod wzgledem
zmian w poziomie zatrudnienia. Wypadkowa tych dwdch proceséw byty zmiany stopy bezrobocia.
W okresie bezposredniego oddziatywania szoku, kiedy liczba os6b pracujacych ogdtem obnizyta sie
oponad 710 tysigcy o0sOb, liczba osob bezrobotnych wzrosta az o okoto 800 tysiecy, przy
jednoczesnym wzroscie biernosci zawodowej o 140 tysiecy oraz zasobdw pracy o 220 tysigcy. Tym
samym to wiasnie odptyw z zatrudnienia do bezrobocia, potaczony z szybkim przyrostem zasobow
pracy, ktorych rynek pracy nie byt w stanie wchtona¢ w dostatecznym stopniu, byt gtdwna przyczyna
spadku wskaznika zatrudnienia w tym czasie. Chociaz, z uwagi na bardzo niska baze odniesienia,
wzgledny przyrost stopy bezrobocia w roku 1999 byt najwyzszy wsrdd oséb po 55 roku zycia, to
ponad 95 procent oséb, ktére staty sie bezrobotnymi w tym okresie, nalezato do mtodszych grup
wiekowych (z tego 65 procent do grupy 25-54 iokoto 30 procent do najmiodszej grupy).
Jednoczesnie bezposrednie oddziatywanie szoku na bezrobocie wsréd os6b miedzy 15 a 24, 25 a 44
oraz 45 a 54 rokiem zycia byto podobne. Grupy wiekowe roznity si¢ jednak w pewnym stopniu
reakcja na spowolnienie gospodarcze lat 2001-2002 (ktére poczatkowo silniej dotkneto osoby
mtodsze) oraz na ozywienie w latach 2003-2004. O ile odsetek 0s6b bezrobotnych wsrdd oséb ponizej
45 roku zycia obniza sie stopniowo juz od potowy 2001 roku, to w przypadku oséb miedzy 45 a 54
rokiem zycia mozna mowic jedynie o jego stabilizacji.

Wykres 9. Liczba (lewy rysunek) oraz odsetek os6b bezrobotnych w danej grupie wiekowej, 1 kw 1997 =100.
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Zrodio: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie danych BAEL oczyszczonych zwahazs sezonowych oraz zmian
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Dodatkowych informacji o przyczynach znacznego przyrostu liczby oséb bezrobotnych po roku 1999
dostarcza sporzadzona na podstawie odsezonowanych danych BAEL kwartalna dekompozycja
naptywdw netto do bezrobocia (Ramka 2). Dekompozycja, wyrdzniajac trzy ro6zne zrodta naptywu
0s6b bezrobotnych: wynikajace z czynnikéw demograficznych (zmiana liczby oséb w danej grupie),
ze zmian we wskazniku aktywnosci oraz zmian zatrudnienia pozwala na oceng ich wzglednej sity
oddziatywania w poszczegélnych grupach wiekowych oraz r6znych punktach czasu. Potwierdza ona
wyraznie, ze skokowy wzrost liczby bezrobotnych nastapit w 1999 r. i w mniejszej skali w latach
2001-2002. Okres nastepny to czas stabilizacji na nowym, blisko dwukrotnie wyzszym od
wyjsciowego poziomie bezrobocia. Procesy demograficzne miaty tylko nieznaczny wptyw na
ksztattowanie si¢ liczby bezrobotnych wtym czasie, znacznie mniejszy niz zmiany w poziomie
aktywnosci. Najistotniejsze byly jednak skokowe zmiany w liczbie pracujacych przektadajace sie
bezposrednio na wzrost liczby osob bezrobotnych. Dziato si¢ tak zaréwno ze wzgledu na skale
samych przeptywow z zatrudnienia do bezrobocia kilku— kilkunastokrotnie przekraczajace wptyw ze
strony dezaktywizacji idemografii, lecz takze ze wzgledu na wzajemnie réwnowazace Sie
oddziatywanie obu pozostatych czynnikow.

Nalezy takze zwrdci¢ uwagg, ze o ile catkowity wptyw zmian struktury demograficznej na liczbg oséb

bezrobotnych byt mniej wigcej staly przez caly rozpatrywany okres, to oddziatywanie ze strony
dezaktywizacji byto szczegdlnie wysokie jedynie wroku 2002 i2004. Oile jednak w roku 2002
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0 zjawisku tym zdecydowata intensywna dezaktywizacja osob mtodych (zwiazana z wydtuzeniem
sredniego okresu nauki), to wroku 2003 mozna bylo obserwowaé takze intensywniejsza
dezaktywizacje o0sOb starszych, réwnowazona czesciowo przez zmiany w miodszych grupach
wiekowych. Z kolei w okresie bezposredniego oddziatywania szoku mozna byto z jednej strony
obserwowa¢ wzrost aktywnosci mtodych (ktorzy nie zdazyli jeszcze zareagowacé na pogorszenie Sig
sytuacji na rynku pracy wydtuzeniem okresu nauki), z drugiej za$ intensywna dezaktywizacje 0s6b po
45 roku zycia, korzystajacych w tym okresie na szeroka skale z mozliwosci stwarzanych przez system
zabezpieczenia spotecznego. Wzrost skali dezaktywizacji byt szczegolnie wysoki i trwaty w grupie
45-54, czemu towarzyszyto wystepowanie silnych czynnikéw demograficznych (wspomniane wyzej
osiaganie tego wieku przez kolejne, coraz liczniejsze roczniki powojennego wyzu demograficznego).
Natomiast wsrdéd os6b wtzw. prime-age (25-44 lata) zmiany aktywnosci miaty stosunkowo
niewielkie znacznie dla zmian bezrobocia, podczas gdy czynniki demograficzne — ujemne — co
zwiazane byto z przechodzeniem rocznikéw wyzowych do grupy oséb 45-54 i relatywnym
zmniejszeniem sie liczby oséb w prime-age.

Waznym skutkiem dwukrotnego wzrostu stopy bezrobocia w latach 1998-2002 byto podwojenie sie
udziatu bezrobocia dtugookresowego (ponadrocznego) wsrdd oséb bezrobotnych. Jak powiedziano
w poprzednim rozdziale, stato sie tak za sprawa wysokiej trwatosci bezrobocia po szoku z roku 1999
i wydtuzenia sie Sredniego okresu poszukiwania pracy. Nalezy podkresli¢, ze skala wzrostu udziatu
bezrobocia diugoterminowego w bezrobociu ogotem byta w poszczegolnych grupach wiekowych
zblizona. Nieco wigksza dynamikeg miato jedynie bezrobocie dtugookresowe wsrdd oséb po 55 roku
zycia, ktdre zostaty dotkniete przez szok wzglednie najsilniej.

W roku 2003 potowa 0s6b bezrobotnych pozostawata bez pracy dtuzej niz rok, co oznaczato wzrost
o kilkanascie punktow procentowych wobec sytuacji sprzed pojawienia sig¢ szoku. Warto zwrocié
uwage, ze o ile zintensyfikowanie naptywéw do bezrobocia w latach 1998-1999 obnizyto udziat
diugookresowo bezrobotnych zaréwno w populacji jak iw zasobie oséb bezrobotnych w wieku
ponizej 55 lat, to z chwila gdy szok ustapit wzrost on ponownie, jednak na mniejsza skalg niz wsrod
0s6b w wieku 55-64 lat. W odniesieniu do tej grupy wiekowej, w nastepstwie szoku nieznacznie
zwickszyty sie naptywy do bezrobocia, uderzyt on natomiast silniej w bezrobotnych, obnizajac ich
szanse na znalezienie pracy i wydtuzajac przecietne okresy pozostawania bez pracy.

Wykres 10. Indeks udziatu bezrobotnych diugookresowo w populacji (lewy wykres) i w liczbie bezrobotnych ogdtem
(prawy) w danej grupie wiekowej (1997=100).
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Bezrobotni dlugookresowo to bezrobotni powyzej 25 roku zycia pozostajacy bez pracy przez okres co najmniej 12 miesigcy
oraz bezrobotni w wieku 15-24 lat pozostajacy bez pracy przez co najmniej 6 miesigcy.
Zrodio: Opracowanie wfasne DAE MGiP na danych BAEL.
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Ramka 2. Dekompozycja zrddel bezrobocia

Dekompozycja zrddet bezrobocia ilustruje, w jakim stopniu za zmiane liczby bezrobotnych
odpowiadaja czynniki demograficzne, aktywno$¢ zawodowa oraz zmiany w poziomie zatrudnienia.

Przez czynnik demograficzny rozumie sie zmiane populacji os6b w danym wieku — przy zatozeniu
niezmienionych wskaznikéw zatrudnienia, aktywnosci i bezrobocia, wzrost liczebnosci grupy
wiekowej powinien przetozy¢ sig¢ na proporcjonalny wzrost pracujacych, aktywnych i bezrobotnych.
Przyktadowo roczniki wyzu demograficznego, osiagajace wiek produkcyjny, powoduja powstanie
silnego efektu demograficznego.

Przez wptyw aktywnosci rozumie sie¢ zmiany odsetka 0s6b biernych w populacji, ktére przy
niezmienionym wskazniku zatrudnienia musza prowadzi¢ do zmian w liczbie bezrobotnych.
Przyktadowo masowe przechodzenie na wczesniejsze emerytury moze wywola¢ pojawienie sie tego
efektu.

Przez wptyw zatrudnienia rozumie si¢ zmiany wskaznika bezrobocia przy danym poziomie
aktywnosci. W zwiazku z tym np. gwaltowne zmniejszenie si¢ wskaznika zatrudnienia na skutek
procesow restrukturyzacyjnych wptynie na poziom bezrobocia.

Jak wida¢ na ponizszym wykresie, w ciagu ostatnich lat wptyw zmian zatrudnienia na liczebnosé¢
bezrobotnych byt wielokrotnie wiekszy od wptywu pozostatych czynnikéw. Jednoczesnie jednak
mozna zauwazy¢, ze czynniki demograficzne wptywaty na niewielki wzrost bezrobocia, a procesy
dezaktywizacyjne na jego nieznaczny spadek.

Na kolejnej stronie przedstawiono dekompozycje z podziatem na grupy wiekowe.

Wykres 11. Dekompozycja zrddet bezrobocia — kwartalne zmiany liczby bezrobotnych w wieku 15-64 wynikajace
z dzialania czynnikéw demograficznych, zmian w aktywnosci zawodowej i zatrudnieniu (w tysiagcach o0sdb
bezrobotnych).
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Zrédfo: Obliczenia Wlasne DAE MGlP na podstaW|e danych BAEL oczyszczonych zwahari sezonowych oraz zmian
metodologicznych.
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Wykres 12. Dekompozycja zrodet bezrobocia — kwartalne zmiany bezrobocia wynikajace z dziatania czynnikéw demograficznych, zmian w aktywnosci zawodowej i zatrudnieniu
(w tysiacach os6b bezrobotnych).
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Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL oczyszczonych z wahasi sezonowych oraz zmian metodologicznych.
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Tabela 5 prezentuje zmiany stop bezrobocia poszczeg6inych grup wiekowych pomigdzy rokiem 1998
i 2000 oraz czestotliwosci przeptywow z bezrobocia w latach 2000-2004. Czestotliwosci te wskazuja,
jak ksztattowaty sie odptywy z bezrobocia w okresie nastepujacym po szoku, lecz juz nie w jego
bezposrednim nastepstwie. Zdecydowanie najwiekszy wzrost stopy bezrobocia do konca roku 2000
nastapit w grupie 15-24. Jednakze rownoczesnie w tej grupie wiekowej wystgpowal najwyzszy
odsetek bezrobotnych znajdujacych prace po roku 2000, co $wiadczy o wyzszym frykcyjnym
sktadniku bezrobocia niz w pozostatych grupach. Przeptywy wewnatrz tej grupy sa jednak bardzo
niejednorodne wzgledem innego czynnika okreslajacego poziom Kkapitatu ludzkiego, jakim jest
wyksztatcenie. W okresie 2000-2004 okoto 44 procent bezrobotnych z wyksztatceniem wyzszym
w wieku 15-24 podjeto prace w przeciagu roku, natomiast dla 0s6b o wyksztatceniu $rednim lub
policealnym, zawodowym oraz co najwyzej podstawowym, byto to odpowiednio 25,8, 20,7 i 16,5
procent. Osoby te (w szczeg6lnosci jednostki wchodzace na rynek po roku 2000) nie zostaty
w wigkszosci bezposrednio dotknigte szokiem roku 1998, ale jego utrzymujace si¢ konsekwencje
pogarszaja perspektywy stabiej wyksztatconych mtodych oséb, utrudniajac im rozpoczecie aktywnosci
zawodowej. Mozna wiec powiedzie¢, ze powolna absorpcja szoku rosyjskiego na polskim rynku pracy
silnie pogorszyta sytuacje stabo wyksztatconych osob miodych wchodzacych na rynek pracy,
w poréwnaniu do starszych grup wiekowych, ktdre byty aktywne w okresie 1998-1999.

Dla kolejnych, starszych grup wiekowych obserwujemy obnizenie sie odsetka bezrobotnych
podejmujacych zatrudnienie, kosztem wzrostu naptywu do biernosci. Jednakze odptywy z bezrobocia
0sob w wieku 25-44 sa wzglednie zblizone do obserwowanych dla najmtodszej grupy, zas roznica na
korzy$¢ 0séb miodszych zmalata w nastepstwie szoku. Potwierdza to, iz osoby w tzw. ,,prime-age”
relatywnie najtatwiej zaadaptowaty sie do nowych warunkéw. Zwraca uwage, ze we wszystkich
grupach wiekowych ponizej 55 roku zycia okoto 2/3 0s6b bezrobotnych pozostawato bezrobotnymi
takze rok pézniej. W zestawieniu z sita odptywow do zatrudnienia wskazuje to jednoznacznie, ze
w obliczu utrzymujacej si¢ stagnacji na rynku pracy, bezrobotni powyzej 45 roku zycia korzystali
z instytucjonalnie uwarunkowanych zachet do dezaktywizacji, przy czym szczegdlnie silnie byty one
wsrod 0sob najstarszych. W ich wypadku szok roku 1998 miat trwate konsekwencje — osoby te stajac
si¢ bezrobotne i majac problemy z odnalezieniem si¢ w nowych warunkach czesto opuszczaty rynek
pracy, przy czym w grupie oséb powyzej 55 roku zycia bezrobocie byto etapem prowadzacym
bezposrednio do dezaktywizacji dla niemal wszystkich bezrobotnych, podczas gdy w przypadku 45—
54 latkéw proces ten byt nieco mniej intensywny.

Tabela 5. Czestotliwosci przeptywdw z bezrobocia w latach 2000-2004 (w procentach) oraz zmiana stopy bezrobocia
pomiedzy rokiem 1998 a 2000 (w pkt. procentowych) wedlug wieku.

Zmiana stopy
Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé bezrobocia pomiedzy
rokiem 1998 a 2000.
15-24 22,9 65,9 11,2 11,9
25-44 20,7 67,8 114 4,8
45-54 13,6 67,3 19,1 3,7
55-64 7,0 53,3 39,7 3,4

Uwagi: Mezczyzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych
interwatach. Prezentowane sa odsetki os6b przeptywajacych z danego stanu wyjsciowego do kazdego z mozliwych trzech
standw koncowych.

Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie BAEL.

Zroznicowanie przeptywow na rynku pracy dla poszczegélnych grup wiekowych znajduje takze
odzwierciedlenie w odmiennych stopach bezrobocia réwnowagi, obrazujacych nie tylko inna skale
bezrobocia, ale tez role, jaka odgrywa w nim element frykcyjny i strukturalny. Stopy bezrobocia
rownowagi obnizaja Sie¢ wraz z wiekiem, za wyjatkiem grupy w wieku 45-54 lat, wykazujacej stope
nizsza jedynie od grupy najmtodszej (por. tabela 6). Ewidentnie wyzsza stopa dla os6b ponizej 25
roku zycia odzwierciedla wysokie bezrobocie frykcyjne wtej grupie, cechujacej sic najwyzsza
intensywnoscia odptywu z zatrudnienia do bezrobocia i z bezrobocia do zatrudnienia. Znaczny wzrost
stopy bezrobocia po roku 2000 wynika gtownie z podniesienia sie¢ wsrdd o0sob najmtodszych
odptywow do biernosci, sugerujacych zwigkszenie aktywnosci edukacyjnej w tej grupie oraz ze
znacznie nizszych odptywéw z bezrobocia w okresie 2001/2002. P6zniej nastapit istotny spadek stopy
bezrobocia rbwnowagi w tej grupie, zwiazany z poprawianiem sie ogélnej sytuacji na rynku pracy.
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Tabela 6. Stopy bezrobocia réwnowagi dla grup wyro6znionych ze wzgledu na wiek, obliczone na podstawie
przeplywow rocznych (w procentach).

1997/1998 2000/2002 2003/2004
15-24 13,9 34,2 27,9
25-34 6,4 17,4 18,1
3544 5,8 16,9 14,5
45-54 6,8 18,0 20,2
55-64 4,2 11,1 16,5

Zrodfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie BAEL. Mezczyzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59.

Ewolucja stop bezrobocia rownowagi jest podobna dla wszystkich grup wiekowych, szczegdlnie
w bezposrednim nastepstwie szoku, jednak relatywny wzrost stopy bezrobocia rownowagi dla os6b
liczacych od 25 do 54 lat jest wyzszy niz w przypadku os6b mtodych: wielkosci w okresie 2003/2004
sa okoto trzykrotnie wyzsze niz w okresie 1997/1998. Najwigkszy wzgledny wzrost stopy bezrobocia
rownowagi wystapit w grupie 45-55, ponadto nie wykazuje ona tendencji spadkowej po roku 2002,
jak ma to miejsce dla grup w wieku 15-24 oraz 35-44. Stad wniosek, ze szok roku 1999 i p6zniejsze
spowolnienie tempa wzrostu w latach 2001-2002 wywarty najbardziej trwaty wptyw na jednostki
powyzej 45 roku zycia. Nalezy takze podkresli¢, iz wysokie poziomy stop bezrobocia rownowagi dla
grup 45-54 oraz 55-64 w okresie 2003/2004 sa w znacznej mierze rezultatem intensywniejszych
odptywdédw do biernosci, ktérym towarzyszyt takze znaczny spadek aktywnosci i zatrudnienia
rownowagi.

Pordwnanie wartosci teoretycznych zrzeczywistymi, wskazuje, iz wsrod osob w wieku 25-34
utrzymywala sie stopa bezrobocia o kilka punktéw procentowych wyzsza niz stopa rownowagi, z kolei
w grupach 35-44, 45-54 i55-64 byla ona w okresie 1997/1998 nizsza od teoretycznej, pOzniej
natomiast przewyzszata ja. Wskazniki aktywnosci i zatrudnienia ksztattowaty si¢ wérod jednostek
pomiedzy 25 a 44 rokiem zycia na poziomie zblizonym lub nieznacznie wyzszym od wynikajacego
z przeptywéw. Jednakze teoretyczne wskazniki dla osob powyzej 45 roku zycia byty ponad
dwukrotnie nizsze niz rzeczywiste. Wskazuje to na znaczna skale odptywdw zrynku pracy,
potwierdzona przez malejaca liczebnos¢ aktywnych zawodowo 0séb w tym wieku.

3.2 Wyksztalcenie a wzgledna sytuacja na rynku pracy

Obok wieku, waznym wyr6znikiem réznej sity oddziatywania szoku roku 1998 na polski rynek pracy
byto wyksztatcenie. Poziom wyksztatcenia odgrywat jednak nieco inna role w okresie bezposredniego
oddziatywania szoku rosyjskiego niz w okresie pdzniejszym.

W roku 1999 wzgledne (w stosunku do pozostatych podgrup) ryzyko utraty pracy w zaleznosci od
wieku i wyksztatcenia byto zblizone do wielkosci w 1997 r. Mimo gwattownego spadku zatrudnienia
w nastepstwie szoku, struktura odptywu z zatrudnienia do bezrobocia byta zblizona (tabela 7). Wzrost
relatywnego ryzyka utraty pracy mozna zauwazy¢ gtownie wsréd miodych osob z wyksztatceniem
wyzszym i srednim.

Rdznice w strukturze wedtug wieku zwolnien w réznych grupach wyksztatcenia przed i po szoku nie
sa duze, zas w przypadku 0s6b miodszych mozna sadzié, ze jednym z rezultatéw szoku 1999 roku byt
efekt last in, first out — zwolniono osoby najmiodsze, a wiec najprawdopodobniej zatrudnione od
niedawna, ktorych koszt zwolnienia dla redukujacych zatrudnienie firm byt najmniejszy.

Z tego wzgledu takze wieksze ryzyko zwolnienia dotyczyto oséb mtodych o wyksztatceniu wyzszym
niz ich rowiesnikow o wyksztatceniu srednim lub zawodowym, ktérych staz zawodowy byt
w momencie szoku nieco dtuzszy. Ponadto, pewna czesé silniejszego bezposredniego oddziatywania
szoku na osoby o wyksztatceniu wyzszym isrednim mozna wiaza¢ z dos¢ znaczna reakcja na
gwaltowny spadek popytu takich sekcji jak posrednictwo finansowe, obstuga nieruchomosci i firm,
w ktorych udziat zatrudnionych oséb z wyzszym i srednim wyksztatceniem jest najwiekszy, a ktore
przed 1999 r. raczej przyjmowaty do pracy, a nie zwalniaty. Jednak generalnie to, co odroznito rok
1999 od lat wczesniejszych to skala odptywow z pracy, a nie ich struktura.
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Tabela 7. Struktura populacji 0sob tracacych prace wedlug wieku i wyksztalcenia w momencie utraty pracy.

15-24 2534 35-44 | 45-54 | 55-5064 |  Ogolem

Struktura populacji 0sob, ktére stracity prace w 1997 r. i w 1998 r. pozostawaly bez pracy (A)
Wyzsze 0,2 1,2 0,5 1,2 0,9 3.9
Srednie 7,7 6,9 7.2 6,8 3,2 31,8
Zawodowe 8,6 10,3 9,2 8,4 3,6 40,1
Podstawowe 3,4 3,5 4,2 7,5 55 24,1
Ogotem 19,8 21,9 211 24,0 13,2 100,0

Struktura populacji 0sob, ktére stracity prace w 1999 r. i w 2000 r. pozostawaly bez pracy (B)
Wyzsze 0,8 1,3 0,6 11 0,9 47
Srednie 10,4 79 7,4 79 30 36,6
Zawodowe 8,7 10,8 9,6 8,5 2,0 39,5
Podstawowe 2,9 3,3 4,1 6,0 2,9 19,2
Ogotem 22,7 23,3 21,6 235 8,8 100,0

Zmiana struktury utraty pracy miedzy rokiem 1998 a 2000 (B/A)

Wyzsze 4,0 1,1 1,2 0,9 1,0 1,2
Srednie 1,4 1,1 1,0 1,2 0,9 1,2
Zawodowe 1,0 1,0 1,0 1,0 0,6 1,0
Podstawowe 0,9 0,9 1,0 0,8 0,5 0,8
Ogotem 11 1,1 1,0 1,0 0,7 1,0

W tabeli uwzgledniono osoby, ktore utracity prace w pierwszym okresie i pozostawaty bierne lub bezrobotne w drugim
okresie, wedtug wieku w momencie utraty pracy i poziomu wyksztatcenia w momencie badania. Dla skonstruowania tabeli
wykorzystano badania z 1998 i 2000 r., uwzgledniajac odpowiedzi ankietowanych na temat momentu utraty pracy.

Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL.

Powazne roznice wystepuja natomiast w sposobach absorpcji szoku przez poszczeg6lne grupy
w latach 2000-2004 oraz w ich zdolnosci do reakcji na spowolnienie gospodarcze lat 2001-2002.
O ile osoby dobrze wyksztatcone czy mtode tatwiej adaptuja sie do sytuacji na rynku pracy, to mozna
zidentyfikowa¢ grupy, dla ktérych ogolne pogorszenie sytuacji na rynku pracy, a w szczegolnosci
gwattowny spadek liczby pracujacych w 1999 r. oznaczato znaczne zwigkszenie prawdopodobienstwa
trwatej utraty pracy.

W liczbach bezwzglednych mozna zauwazy¢ znaczny wzrost liczby pracujacych z wyksztatceniem
wyzszym, rownoczesnie ze spadkiem liczby pracujacych z wyksztatceniem zawodowym i
podstawowym oraz stabilizacji liczby pracujacych z wyksztatceniem srednim. Wzrost w lepiej
wyksztatconych grupach byt zwiazany przede wszystkim zwzrostem liczebnosci 0séb z
wyksztatceniem wyzszym oraz spadkiem liczebnosci 0s6b o najnizszych kwalifikacjach. Jak wida¢ na
wykresie 13, po uwzglednieniu efektu demograficznego, szok 1999 r. przetozyt sie¢ na spadek
wskaznika zatrudnienia we wszystkich grupach, niezaleznie od poziomu wyksztatcenia. Jednak juz
sama skala spadku zalezata silnie od poziomu wyksztatcenia — wsrdd lepiej wyksztatconych byt on

plytszy.

Wykres 13. Liczba (lewy wykres) oraz odsetek pracujacych wg wyksztalcenia w wieku 20-64 lat, 1 kw 1997 = 100.
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Zrédio: Obliczenia w/asne DAE MGIP na podstawie danych BAEL oczyszczonych zwahasi sezonowych oraz zmian
metodologicznych.
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Wykres 14. Liczba (lewy wykres) oraz odsetek bezrobotnych wg wyksztalcenia w grupie 20-64 lat, | kw 1997 = 100.
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Zrédio: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL oczyszczonych zwahas sezonowych oraz zmian
metodologicznych.

Wzrost liczby bezrobotnych nastapit we wszystkich grupach wyksztatcenia, byt jednak
nierbwnomierny. Zdecydowaty o tym zmiany w liczbie pracujacych, ale takze aktywnosci zawodowej
i liczebnosci w poszczegdlnych grupach. W szczeg6lnosci, znaczny wzrost liczby bezrobotnych
z wyzszym wyksztatceniem oraz stopy bezrobocia wtej grupie (patrz wykres 14) wynikat ze
znacznego wzrostu skolaryzacji w okresie wczesniejszym. Jak wida¢ w tabeli 8, wzrost liczby osob
aktywnych zawodowo z wyksztatceniem wyzszym (jak réwniez do pewnego stopnia z §rednim
ogoblnoksztatcacym) znacznie przewyzszat przyrost liczby bezrobotnych w tych grupach. Wsrod oséb
z wyksztatceniem érednim  zawodowym, zasadniczym zawodowym i podstawowym liczba
bezrobotnych wzrastata, mimo znacznego zmniejszania si¢ liczby aktywnych.

Dane te pokazuja, ze sytuacja 0sob z wyksztatceniem wyzszym (i do pewnego stopnia z srednim
ogolnoksztatcacym) na rynku pracy byla w okresie zmniejszenia sie liczby pracujacych w latach
1999-2002 znacznie lepsza niz pozostatych grup. O ile osoby stabiej wyksztatcone nie mogty podotaé
zwigkszonej presji na rynku pracy, tak ze spadek zatrudnienia wsrdd nich byt nieproporcjonalnie duzy
do spadku aktywnosci zawodowej, to wsrdd os6b z wyksztalceniem wyzszym nastapit silniejszy
wzrost udziatu w liczbie pracujacych niz w catej populacji oraz zasobie aktywnych zawodowo.

Tabela 8. Zmiana liczby aktywnych, pracujacych i bezrobotnych (w tys.) miedzy 1V kwartalem 1998 a IV kwartalem
2003 w tys. oraz struktura pracujacych wedlug wyksztalcgnia w 1998 i 2003 r. (proc. ogétu zatrudnionych).

Wyisze | Policsane | aucitwe ogsinoksstateacd sawodows | POISEWOWe
Skala zmian w tys. os6b
Aktywni 749 48 -148 234 -256 -839
Pracujacy 601 -3 -487 76 -865 -984
Bezrobotni 147 51 338 157 608 145
Struktura wyksztalcenia
Struktura 1998 12,5 3,4 25,8 6,3 34,4 17,6
Struktura 2003 18,2 39 257 7,6 324 12,3

Zrodio: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie danych BAEL oczyszczonych z wahasi sezonowych oraz zmian
metodologicznych.

Takze poréwnanie zmian czestotliwosci przeptywow pomiedzy stanami na rynku pracy dla grup
wyroznionych ze wzgledu na wyksztatcenie w okresach 1997/1998 i 2000/2001 wskazuje, iz sytuacja
0s6b z wyksztatceniem wyzszym pogorszyta sie w najmniejszym stopniu, szczegOlnie biorac pod
uwage wzrost w tym czasie liczby os6b z wyksztatceniem wyzszym.™ Dane w tabeli 9 wskazuja, ze
obnizka odsetka 0s6b pozostajacych w zatrudnieniu jest tym wyzsza, im nizszy poziom wyksztatcenia.
Podobnie jest ze zmiana odsetka bezrobotnych oraz biernych znajdujacych prace w przeciagu roku. Co
prawda czgstotliwos¢ przeptywu z zatrudnienia do bezrobocia wzrosta najbardziej wsrdd osob

11 7e wzgledu na przerwe w realizacji BAEL w roku 1999 nie jest mozliwe skonstruowanie odpowiednich paneli i obliczenie
przeptywow rocznych dla okreséw 1998/1999 oraz 1999/2000. Poréwnywane sa wigc przeptywy dla ostatniego okresu przed
i po wystapieniu szoku.
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z wyksztatceniem wyzszym, wynika to jednak z bardzo niskiej jej wartosci przed wystapieniem szoku.
Rdéznice w czestotliwosci tego przeptywu pomiedzy poszczeg6lnymi grupami nadal pozostaty znaczne
— w okresie 2000/2001 jedynie 1,3 procenta pracujacych z wyksztatceniem wyzszym stracito prace,
natomiast wsrod oséb o wyksztatceniu srednim lub policealnym, zawodowym i podstawowym byto to
odpowiednio 4,0, 5,2 oraz 4,1 procent. Czegstotliwos¢ przeptywu z zatrudnienia do bezrobocia i vice
versa oraz powtarzalnos¢ bezrobocia najmocniej zmienity sie dla os6b o wyksztatceniu Srednim
i policealnym, ktéra to grupa ponadto jako jedyna wykazata obnizenie przeptywdw do biernosci.
Wydaje si¢ wigc, ze w wyniku szoku zostata ona dotknigta bezrobociem znacznie silniej niz grupa
0s6b o wyksztatceniu wyzszym a jej sytuacja na rynku pracy przyblizyta si¢ do pozycji osob
0 wyksztatceniu zasadniczym zawodowym. Wzrost liczby bezrobotnych z wyksztatceniem wyzszym
w nastepstwie szoku wynika wiec ze wzrostu ich odsetka wsrdd aktywnych zawodowo iw catej
populacji a relatywne zréznicowanie pozycji na rynku pracy zwiazane z wyksztatceniem ulegto wrecz
intensyfikacji, na korzys¢ tej grupy.

Tabela 9. Zmiany czestotliwosci przeptywow na rynku pracy pomiedzy okresami 1997/8 a 2000/1 wedtug
wyksztalcenia (w procentach).

Stan wyjsciowy Stan koncowy
Wyzsze

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 99 337 115
Bezrobocie 88 116 108
Biernosé 97 267 105

Srednie i policealne

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 98 224 86
Bezrobocie 62 136 90
Biernosé 74 190 99

Zawodowe

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 97 184 105
Bezrobocie 58 128 109
Biernosé 67 181 108

Podstawowe lub nizsze

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 97 168 114
Bezrobocie 67 113 98
Biernosé 83 153 105

Mezczyzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59. Porownywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach.
Prezentowane sa relacje odsetkdw os6b przeptywajacych z danego stanu wyjsciowego do kazdego z mozliwych trzech
stanéw koncowych w okresie 2000/1 do analogicznych odsetkdw w okresie 1997/8.

Zrédlo: Obliczenia w/asne DAE MGiP na podstawie BAEL.

Cho¢ po 1998 r. spadek zatrudnienia i wzrost bezrobocia wsrdd najmtodszych uczestnikéw rynku
pracy byly duze, to procesy te miaty innych charakter niz wsréd oséb powyzej 24 roku zycia.
Pierwszym, niezwykle istotnym czynnikiem wplywajacym na aktywnos¢ zawodowsa i wskaznik
zatrudnienia os6b mtodych byt znaczny wzrost skolaryzacji w ciagu ostatnich lat — zwiaszcza na
poziomie wyzszym. Wzrostowi liczby o0sob uczacych si¢ w wieku 15-24 migdzy 1998 a 2003 rokiem
mozna przypisa¢ spadek liczby aktywnych zawodowo o ok. 140 tys. osob (spadek wskaznika
aktywnosci 02,5 pkt. proc.)."” Dziatanie czynnikéw koniunkturalnych, wzmocnionych czynnikami
demograficznymi znacznie wydtuzyto okres poszukiwania pierwszej pracy (co zaowocowato
wzrostem wskaznika bezrobocia). Wraz ze wzrostem liczby bezrobotnych 2z wyksztatceniem
wyzszym, struktura wiekowa tej grupy ulegta znacznemu odmtodzeniu (mediana is$redni wiek
bezrobotnego z wyksztatceniem wyzszym wynosity w roku 1997 40 i 40,7 lat, podczas gdy w roku

12 Trzeba zaznaczyé, ze jak wykazuja doswiadczenia panstw rozwinictych wysoki poziom skolaryzacji na poziomie wyzszym
nie musi przektada¢ sig na niski wskaznik zatrudnienia, gdyz studiujace osoby mtode w krajach rozwinigtych czgsto pracuja.
Jednak osoby mitode, uczace sie, preferuja elastyczny czas pracy i prace w niepelnym wymiarze godzin. W Polskich
warunkach relatywnie niski poziom rozwoju sektora ustugowego znacznie ogranicza popyt na tego typu prace. Co wiecej,
niskie wynagrodzenia znacznie ograniczaja atrakcyjnos¢ prac w niepetnym wymiarze. Zjawisko taczenia studiow z praca
obserwuje sie przede wszystkim na studiach wieczorowych i zaocznych, gdzie taczenie studiéw z praca jest znacznie
fatwiejsze (w 111 kwartale 2004 r. pracowato zaledwie 70 tys. sposréd 964 tys., czyli 7,3 proc. studentdw wyzszych uczelni
studiujacych w trybie dziennym i 550 tys. sposrod 866 tys., czyli 63,5 proc. studentéw wieczorowych i zaocznych.).
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2000 byto to odpowiednio 26 i 32,1 lat), jednak osoby mtode w tej grupie nadal fatwiej znajdywaty
prace — roznica w czestotliwosciach przeptywéw z bezrobocia do zatrudnienia 0s6b o wyksztatceniu
wyzszym ponizej ipowyzej 30 roku zycia nie ulegta zmianie pomiedzy okresami 1997/1998
i 2000/2001. Wskazuje to, iz zasadnicza role w podniesieniu sie liczby bezrobotnych w tej grupie
odegrat zwigkszony naptyw na rynek pracy absolwentow.

Wykres 15. Struktura populacji 0s6b w wieku 20-24 lata wedlug aktywnosci i zaangazowania w edukacje.
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Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL.

Mozna roéwniez przypuszczaé, ze pewne pogorszenie Sie sytuacji os6b miodych ma zwiazek
z ,deprecjacja” wartosci wyzszego wyksztatcenia. W zwiazku ze zmiana struktury popytu na prace
rosna aspiracje edukacyjne mtodych ludzi. Presja na rynku edukacyjnym jest zwiazana czesciowo
z faktem, ze program oraz praktyka ksztatcenia na poziomie srednim w Polsce (zaréwno w liceach, jak
i w technikach oraz szkotach zawodowych) jest dostosowywany stosunkowo powoli do wymagan
rynku pracy. Jednoczesnie dostep do instytucji oferujacych ksztatcenie wysokiej jakosci pozostat dosé¢
ograniczony. Wiele osob decydowato si¢ wiec na podjecie studidw, ktorych wartos¢ — jak sie pozniej
okazato — zostata negatywnie zweryfikowana przez rynek pracy."

Nalezy podkresli¢, ze wsrdd o0s6b starszych wyzsze wyksztatcenie zwieksza szanse na wyjscie
z bezrobocia w znacznie mniejszym stopniu niz w mtodszych grupach wieku. W okresie 2000-2004
odsetki bezrobotnych w wieku do 45 lat podejmujacych w przeciagu roku zatrudnienie wyniosty dla
wyksztalcenia wyzszego, $redniego lub policealnego, zasadniczego zawodowego i podstawowego
kolejno 42,4, 23,6, 20,2 i 15,7 procent. Wérdd bezrobotnych w wieku co najmniej 45 lat byto to
odpowiednio 21,1, 13,3, 13,7 oraz 10,2 procent. Tym samym osoby w wieku niemobilnym
z wyksztatceniem wyzszym znajdywaty pracg czesciej niz osoby stabiej wyksztatcone w tym wieku,
rzadziej ja tez tracity, ale w poréwnaniu do os6b mtodszych, ich sytuacja na rynku byla gorsza, co
przejawiato sie tez wich dezaktywizacji. Czestotliwosci przeptywow z bezrobocia obliczone na
podstawie BAEL zlat 2000-2004, przedstawione w tabeli 10 w zestawieniu ze zmiana stopy
bezrobocia w okresie 1998-2000 dla kazdej z grup wyksztatcenia dowodza wagi kapitatu ludzkiego
dla trwatosci bezrobocia w Polsce. Takze przyrost stopy bezrobocia wyzszy byt dla kazdego kolejnego
nizszego poziomu wyksztatcenia. Nastepnie w okresie 2000-2004, wraz z obnizaniem sie poziomu
wyksztalcenia wzrastal odsetek bezrobotnych pozostajacych w bezrobociu,* a spadata czestotliwosé
podejmowania zatrudnienia. Mozna podejrzewa¢, iz w miar¢ wydtuzania si¢ bezrobocia, deprecjacji
ulegaja umiejetnosci i mozliwosé¢ adaptacji do wymagan pracodawcow, szczegélnie w przypadku oséb
stabo wyksztatconych, pracujacych wczesniej w sektorach podlegajacych restrukturyzacji lub
doswiadczajacych spadku popytu. Oséb tych dotyczy zatem ryzyko trwatego wykluczenia z rynku
pracy i marginalizacji spotecznej.

13 podobny efekt zostat opisany w OECD Employment Outlook z 2002 r. jako credential education i over-education — s.41.

¥ W przeciagu rocznego okresu pomiedzy udziatem w badaniach BAEL.
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Tabela 10. Czestotliwosci przeptywdw z bezrobocia w latach 2000-2004 (w procentach) oraz zmiana stopy bezrobocia

omiedzy rokiem 1998 a 2000 (w pkt. procentowych) wedlug wyksztalcenia.
Zmiana stopy
Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé bezrobocia pomiedzy
rokiem 1998 a 2000
Wyzsze 38,5 48,8 12,7 2,3
Srednie lub policealne 21,5 64,2 14,3 5,2
Zawodowe 18,9 69,0 12,1 6,8
Podstawowe i nizsze 13,8 69,5 16,7 6,9

Mezczyzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59.
Zrodfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie BAEL.

Potwierdzenia podstawowego znaczenia kapitatu ludzkiego dla sytuacji na rynku pracy dostarcza
poréwnanie stép bezrobocia réwnowagi, prezentowane w tabeli 11. Wielkos¢ teoretycznych stdp
obniza sie¢ wraz ze wzrostem poziomu wyksztatcenia. Osoby o wyksztatceniu wyzszym wykazywaty
niezwykle niski odptyw z pracy do bezrobocia w drugiej potowie lat dziewigédziesiatych, stad
szacunki dla okresu 1997/1998 sa znacznie nizsze od rzeczywistego poziomu bezrobocia w tej grupie.
Nastepnie mial miejsce przyrost stopy bezrobocia réwnowagi na poczatku obecnej dekady i jej
pozniejszy spadek w okresie 2003/2004. Wartos¢ teoretyczna pozostawata nizsza o okoto 2 punkty
procentowe od rzeczywistej. Zbieznos¢ tej ewolucji z obserwowana dla grupy wiekowej 15-24
wskazuje, iz absolwenci poszukujacy pierwszej pracy stanowia znaczny odsetek bezrobotnych
0 wyzszym wyksztatceniu.

Osoby o wyksztatceniu srednim lub policealnym wykazuja stopy bezrobocia réwnowagi blizsze
0sobom o wyksztatceniu zasadniczym zawodowym niz o wyksztatceniu wyzszym. Obliczone stopy
wzrastaja dla tej grupy zgodnie z rzeczywista stopa bezrobocia, ktora pozostawata wyzsza o okoto
2 punkty procentowe od prezentowanej wartosci teoretycznej, za wyjatkiem okresu 1997/1998.
W nastepstwie szoku wsrod os6b o wyksztatceniu zasadniczym zawodowym wystapit znaczny wzrost
stopy bezrobocia réwnowagi, tak ze w okresie 2000/2001 przewyzsza ona wartos¢ rzeczywista.
Spadek stopy bezrobocia dla tej grupy po roku 2002 wskazuje, ze bezrobocie w ich wypadku ma
w wiekszym stopniu charakter frykcyjny i silniej zalezy od zmian popytu na prace, niz w grupie 0s6b
0 wyksztatceniu srednim.

Stopa bezrobocia réwnowagi wsrdd os6b o wyksztatceniu podstawowym pozostawata wyzsza od
wielkosci faktycznej, stabilizujac sie po 2001 roku na wysokim poziomie 28 procent. Grupa ta cechuje
sie najnizszym odsetkiem o0sdb pozostajacych w zatrudnieniu oraz najnizszymi odptywami
z bezrobocia i biernosci. Dlatego wysoka stopa bezrobocia réwnowagi w tym przypadku jest raczej
przejawem permanentnego bezrobocia i histerezy, a nie wysokiej rotacji i bezrobocia frykcyjnego.

Tabela 11. Stopy bezrobocia réwnowagi dla grup wyréznionych ze wzgledu na poziom wyksztalcenia, obliczone na
odstawie przeplywow rocznych (w procentach).

1997/1998 2000/2002 2003/2004
Wyzsze 0,9 6,1 39
Srednie i policealne 5,3 16,6 17,8
Zawodowe 8,1 26,7 22,2
Podstawowe i nizsze 12,7 28,7 28,0

Zrodfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie BAEL. MezczyZzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze wyksztatcenie jest czynnikiem wyraznie roznicujacym
indywidualna szanse na znalezienie zatrudnienia przez osobe bezrobotna lub utraty pracy przez osobe
zatrudniong we wszystkich grupach wiekowych. Szczegolnie duza role odgrywa wsrdd najmiodszych
i najstarszych uczestnikow rynku pracy.

Wsrod oséb miodych, ktérych ogolna sytuacja na rynku pracy jest stosunkowo dobra, zas bezrobocie,
mimo wysokiego poziomu ma w duzej mierze charakter frykcyjny i przejsciowy, mozna jednak
zidentyfikowa¢ grupy o0s6b o najnizszych kwalifikacjach (0 wyksztatceniu podstawowym lub
zasadniczym zawodowym), ktérych szanse na zatrudnienie sa znacznie nizsze niz pozostatych
rowiesnikow. Trudna sytuacja na rynku pracy kohort najmiodszych wydaje sie by¢ zjawiskiem
przejsciowym, a zdecydowana wigkszo$¢ 0sdb wchodzacych na rynek pracy znajduje ja po co
najwyzej kilkumiesigcznym okresie poszukiwania (choé¢ czgsto jest to praca ponizej oczekiwan).
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Natomiast w znacznym stopniu nieodwracalny jest spadek zatrudnienia wsrdd osob majacych
w 1999 r. 45 lat i wiecej, a zwtaszcza 55-64 lata, w ktorych wypadku czynnik wyksztatcenia jedynie
w niewielkim stopniu réznicowat szanse na wczesna dezaktywizacje, mimo wzglednie mniejszego
zagrozenia utraty pracy wsrod osob lepiej wyksztatconych. Tym samym odptyw o0s6b starszych do
biernosci warunkowany byt znacznie silniej czynnikami instytucjonalnymi niz strukturalnymi cechami
podazy pracy.

3.3 Sektorowe i regionalne oddziatywanie szoku 1998 roku

Gwattowny spadek zatrudnienia w 1999 r. dotknat wszystkie regiony kraju, cho¢ w nieréwnomiernym
zakresie. W najwiekszym stopniu liczba pracujacych obnizyta sie w wojewodztwach dolnoslaskim
i slaskim (odpowiednio 20 i 17 proc. w okresie 1998-2001), w mniejszym zas — w woj. wielkopolskim
(0,8 proc.). W skali kraju liczba pracujacych spadta o0 8,2 proc., jednak zrdznicowanie tej zmiany
w zaleznosci od wojewodztwa, mierzone odchyleniem standardowym byto znaczne - siegajac 5,5
punktu proc. Zmiany w strukturze zatrudnienia w danym regionie determinowane byty w znacznym
stopniu charakterem jego gospodarki oraz zr6znicowaniem sektorowym.

Duzy spadek liczby pracujacych w woj. slaskim zwiazany byt z jednej strony ze zmniejszeniem
zatrudnienia w gornictwie (0 170 tys. os6b w okresie | kw. 1999 — | kw. 2000) w nastepstwie
restrukturyzacji tego sektora, z drugiej natomiast ze spadkiem liczby pracownikow w sektorze ustug.
Najmniejszy spadek zatrudnienia zanotowano wsréd wojewddztw relatywnie lepiej rozwinigtych
(matopolskie, wielkopolskie) a takze w kujawsko—pomorskim. W relatywnie niewielkim stopniu
zmalato zatrudnienie w regionach zduzym udziatem rolnikbw wsrdéd pracujacych og6tem
(wojewddztwa lubelskie, podlaskie, podkarpackie oraz swigtokrzyskie). W regionach tych
odnotowano poréwnywalne zmniejszenie liczby pracujacych w rolnictwie jak iprzemysle (przede
wszystkim w woj. lubelskim i podkarpackim). W wojewddztwie mazowieckim we wzglednie
znaczacym stopniu zmniejszyta sie liczba 0séb pracujacych w przemysle oraz ustugach. Najwiekszy
procentowy spadek zatrudnienia w przemysle miat miejsce w woj. $wigtokrzyskim (29 proc. osob
pracujacych w przemysle przetworczym), cho¢ pod wzglgdem ilosciowym najwigcej 0séb utracito
prace wtym sektorze w woj. s$laskim (82 tys., 27 proc.) oraz mazowieckim (57 tys., 20 proc.).
Charakterystyczne zmiany miaty miejsce w woj. 16dzkim, gdzie w znacznym stopniu zmalata liczba
pracujacych w przemysle oraz rolnictwie, przy jednoczesnym wzroscie zatrudnienia w sektorze ustug.
W regionie tym w ostatnich latach miat miejscy dynamiczny rozwdj firm ,,eksportujacych” ustugi (np.
telefoniczne, realizowane przez powstajace call center czy tez finansowe w oddziatach ksiggowosci
miedzynarodowych koncernéw).

Wykres 16. Pracujacy wedtug sekcji PKD w latach 1997-2003.
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Zrddlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL.

Spadek zatrudnienia w nastepstwie szoku popytowego i pdzniejszego spowolnienia gospodarczego
w najwigkszym stopniu dotknat przemyst, w tym przemyst przetworczy. W okresie 1998-2002 liczba
0s6b pracujacych w tym sektorze spadta o prawie 700 tys. 0sob, tj. 0 21 proc. Zmiany te byly takze
gteboko zréznicowane, zarbwno w wymiarze regionalnym, jak i wewnatrzgateziowym. Znacznemu
spadkowi zatrudnienia w przemysle odziezowym (ok. 40 proc.) towarzyszyt jego niewielki wzrost
w sektorze wyroboéw gumowych (1,5 proc). W 1998 r. zatrudnienie w sektorze widkienniczym
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i odziezowym koncentrowato si¢ w wojewodztwach dolnoslaskim, 16dzkim, slaskim i wielkopolskim,
dlatego tez te wojewodztwa w wickszym stopniu odczuty wptyw kryzysu rosyjskiego, zatamania sie
popytu ieksportu wyrobow tego sektora. O okoto 30 proc. zmniejszyto sie zatrudnienie
w przedsigbiorstwach produkujacych maszyny i urzadzenia, a wigkszos¢ tej produkcji koncentrowata
sig¢ w regionie $laskim, dolnoslaskim, mazowieckim i wielkopolskim. Produkcja wyrobow z gumy
i tworzyw sztucznych byta jedynym dziatem przemystu, w ktérym zatrudnienie wzrosto w okresie
1998-2002. Kryzys gospodarczy mocno zaznaczyt sie takze w sektorze budownictwa, gdzie spadek
liczby pracujacych, roztozony rownomiernie wskali kraju, najbardziej widoczny byt
w wojewodztwach z najwigksza liczba 0séb pracujacych w tym sektorze — §laskim, mazowieckim,
matopolskim, dolnoslaskim i wielkopolskim. Warto zauwazy¢, iz mimo znacznego udziatu sektorow
dotknietych spadkiem zatrudnienia w ogole pracujacych w woj. wielkopolskim, spadek zatrudnienia
w tym wojewddztwie byt znikomy, co wskazuje na lepsze niz w innych rejonach kraju dostosowanie
rynku do nowego otoczenia itatwiejsza absorpcje szoku. Przedsigbiorstwa dziatajace w branzy
nieruchomosci i obstugi firm zdecydowanie wyrdzniaja sie na tle obrazu polskiej gospodarki jako
sekcja, w ktorej zanotowano wzrost zatrudnienia zaréwno w krytycznym roku 1999, jak iw latach
po6zniejszych.

Zmiany, jakie nastapily w gospodarce polskiej w 1999 r. wplynety na pogiebienie r6znic
w aktywnosci zawodowej mieszkancdw poszczegblnych regiondw kraju. Ponizszy wykres prezentuje,
jak ksztattowaty sie odchylenia wskaznikow zatrudnienia dla wojewddztw od sredniej krajowej
w1998 12003 r. Wojewodztwa: mazowieckie, wielkopolskie, $laskie, dolnoslaskie,
zachodniopomorskie i lubuskie zwiekszyty swoéj dystans do wskaznika przecietnego dla Polski,
natomiast zadne z wojewddztw nie zmniejszyto odchylenia od sredniej w znaczacym stopniu. Szok
popytowy z roku 1999 r. i nastepujace po nim procesy dotknety regiony Polski nierbwnomiernie —
w wojewddztwach, ktore juz w 1998 r. miaty relatywnie niski udziat os6b pracujacych w populaciji,
spadek wskaznika zatrudnienia byt znacznie wigkszy.

Wykres 17. Odchylenia wskaznikéw zatrudnienia od §redniej krajowej (w pkt proc.) w 1998 (0§ x) i 2003 r. (0§ y).
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Dane: Obliczenia wfasne DAE MGIiP na podstawie danych BAEL.

Réwnoczesnie ze wzrostem zréznicowania wskaznika zatrudnienia obnizyto sie zrdznicowanie
regionalne stop bezrobocia oraz odsetka bezrobotnych w populacji. Wspdtczynnik zmiennosci stop
aktywnosci wzrdst jedynie znikomo. W roku 1998 wspoétczynnik zmiennosci 1998 stop bezrobocia byt
ponad czterokrotnie wyzszy niz wskaznikdw zatrudnienia, natomiast w roku 2003 stosunek ten spadt
do dwdch. Ponadto, obliczone na podstawie danych BAEL czestotliwosci przeptywow z zatrudnienia
do bezrobocia lub biernosci sa znacznie stabiej zroznicowane pomigdzy wojewddztwami niz
czestotliwosci przeptywow z bezrobocia do zatrudnienia lub biernosci. Jednoczesnie w modelu
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logitowym przeptywoéw na rynku pracy, prezentowanym w dalszej czgsci Raportu, czynniki
specyficzne dla wojewddztw sa znacznie mniej istotne dla wyjasnienia zr6znicowania odptywow
z bezrobocia niz z zatrudnienia. Obserwacje te wskazuja tacznie, iz o ile szok dotknat poszczeg6lne
wojewodztwa w miarg jednolicie, jezeli chodzi o zmiany liczby bezrobotnych, to réznice migdzy nimi
przejawialy si¢ w potencjale tworzenia miejsc pracy, ktdry jednak zwiazany byt przede wszystkim
Z jakoscia zasobdw ludzkich i struktura lokalnej gospodarki. Jednoczesnie jest jeszcze za wczesnie na
ocenienie zréznicowania absorpcji obu zidentyfikowanych szokéw na polskim rynku pracy po 1998
roku w poszczegolnych regionach. Wydaje si¢ takze, iz spadek zrdznicowania stop bezrobocia
i odsetkow bezrobotnych w populacji posrednio potwierdza histereze rysujaca si¢ na polskim rynku
pracy, przejawiajaca Sie w stagnacji poziomdw bezrobocia.
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4, \Wnioski

Polski rynek pracy migdzy rokiem 1998 a 2003 doswiadczyt najwigkszego spadku wskaznikow
zatrudnienia i aktywnosci zawodowej oraz wzrostu stopy bezrobocia wsrdd obecnych krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej. W tym czasie rdznica wskaznikéw zatrudnienia miedzy Polska
a UE15 wzrosta o okoto 12, a miedzy Polska a pozostatymi nowymi krajami cztonkowskimi o niemal
9 punktow procentowych. Dopiero w 2004 roku rozpoczgta sig stopniowa poprawa sytuacji.

Znaczny spadek zatrudnienia dotknat wszystkie regiony kraju. Najstabszy zanotowano wsréd
wojewodztw relatywnie lepiej rozwinietych oraz w regionach z duzym udziatem rolnikéw wsrod
pracujacych ogotem. Najsilniejszy byt natomiast w wojewddztwach o dominacji przemystu z branz
wymagajacych restrukturyzacji. Réwnoczesnie ze wzrostem zréznicowania wskaznika zatrudnienia,
obnizyto sie zréznicowanie stdp bezrobocia, nie obserwowano jednak istotnej asymetrii regionalnej
zmian stop aktywnosci zawodowej. Spadek zatrudnienia w najwiekszym stopniu dotknat przemyst,
w tym przemyst przetworczy oraz budownictwo. W stosunkowo mniejszym stopniu zatrudnienie
zmienito si¢ w ustugach rynkowych oraz administracji, przy czym w sektorze ustug doszto do zmiany
wewnetrznej struktury zatrudnienia, ktére spadato w transporcie i posrednictwie finansowym i rosto
w obstudze nieruchomosci i firm oraz hotelach i restauracjach.

Pierwotne przyczyny tak gtebokich przeobrazen wyrdzniajacych Polske zaréwno od starych jak
i nowych cztonkdéw Unii leza w dwdch szokach, z ktérych pierwszy byt zewnetrznym szokiem
popytowym, powstatym w konsekwencji kryzysu rosyjskiego, podczas gdy drugi miat charakter
wewnetrznego szoku technologicznego, obnizajacego produktywnos¢ kapitatu w Polsce.

Polske od innych krajow naszego regionu odroznia przede wszystkim wolna absorpcja skutkéw
kryzysu rosyjskiego na rynku pracy. Mozna sadzi¢, ze wywotane przez przejsciowy szok zewnetrzny
pogorszenie si¢ Sytuacji na rynku pracy, wzmocnione pozniej przez negatywny wewngtrzny szok
technologiczny, jednoczesnie zwiazane byto ztrwala zmiana proporcji Kkapitat/praca, co
w konsekwencji doprowadzito do znacznego wzrostu strukturalnego skiadnika bezrobocia,
permanentnego spadku wskaznika zatrudnienia iaktywnosci zawodowej. Takiemu rozwojowi
wydarzen sprzyjaty cechy zasobow pracy i instytucjonalna obudowa polskiego rynku pracy oraz
odmienna sytuacja makroekonomiczna w ostatnim okresie.

Skutki kryzysu rosyjskiego szczegOlnie silnie dotknety najstarszych i najmtodszych uczestnikow
rynku pracy. Stosunkowo najstabiej szok odczuty osoby znajdujace sie w tzw. prime—age (czyli
w wieku 25-44 lat). Trwale obnizyt sie wskaznik zatrudnienia 0s6b po 45 roku zycia, w duzej mierze
za sprawa wzrostu intensywnosci wczesnej dezaktywizacji, utatwianej przez dostepnosé niektorych
swiadczen spotecznych. Zrodiem spadku zatrudnienia osob miodych bylo przede wszystkim
zwiekszenie biernosci w wyniku przedituzenia okresu nauki. Osoby w prime—age rzadko kiedy ulegaty
dezaktywizacji, a tracac pracg stawaty si¢ na 0gdt bezrobotnymi. Gtownymi zrodtami wzrostu
bezrobocia byly odptywy z zatrudnienia i znaczne wydtuzenie $redniego okresu poszukiwania pracy,
W mniejszym za$ stopniu naptyw na rynek pracy oséb miodych.

Spadek zatrudnienia po roku 1998 w najwigkszym stopniu dotyczyt o0séb z wyksztatceniem
podstawowym, ktére przede wszystkim dezaktywizowaly sig, wzglednie rzadziej trafiajac na
bezrobocie. Relatywny wzrost stopy bezrobocia najsilniejszy byt jednak wsrdd oséb z wyksztatceniem
wyzszym. Stato sie tak z powodu szybkiego zwickszenia sie ich odsetka wsréd wchodzacych na rynek
pracy osob mtodych i w catej populacji. Jednoczesnie jednak szanse znalezienia pracy sa wsrdd ludzi
najlepiej wyksztatconych najwyzsze, a sredni czas pozostawania o0soba bezrobotna, zdecydowanie
najkrotszy w catej populacji. Wyksztatcenie jest wiec czynnikiem silnie rdéznicujacym zmiany
indywidualnych szans na znalezienie lub utrate pracy w wyniku szokéw podazowych i popytowych.
Im wyzszy jego poziom tym relatywna sytuacja na rynku pracy jest lepsza.
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1. Wprowadzenie

W poprzedniej czesci Raportu wykazano, ze zasadnicze znaczenie dla obecnej sytuacji na rynku pracy
w Polsce miat gwattowny spadek liczby pracujacych w 1999 r., wywotany negatywnym szokiem
popytowym w postaci kryzysu rosyjskiego. Zmiany, ktére miaty miejsce w 1999 r. nie miatyby tak
negatywnych konsekwencji, gdyby nie szereg czynnikow utrudniajacych absorpcje szoku
w pOzniejszym okresie, poprzez wzmocnienie i utrwalenie dziatania jego bezposrednich skutkdw.
Jednym z nich byto spowolnienie wzrostu gospodarczego w latach 2001-2002. Nie byto ono jednak
jedynym czynnikiem decydujacym o intensywnosci stagnacji bezrobocia i zatrudnienia po roku 1999,
cho¢ inne kraje regionu dotknigte w podobnym stopniu szokiem rosyjskim zdotaty utrzymac
zatrudnienie na wyzszym, a bezrobocie na nizszym poziomie niz miato to miejsce w Polsce, a szok
miat charakter znacznie bardziej przejsciowy. Wynikato to rowniez z tego, ze kraje te —
w przeciwienstwie do Polski — nie doswiadczyty w wigkszosci spadku dynamiki produktywnosci
w latach 2001-2002.

Istotne znaczenie dla odmiennej absorpcji szoku rosyjskiego w Polsce i innych krajach regionu miaty
czynniki o charakterze strukturalnym i instytucjonalnym oraz ich wzajemne interakcje. Do pierwszej
kategorii nalezy zaliczy¢ indywidualne cechy zasob6w pracy w Polsce iw innych krajach
europejskich oraz odmienna, specyficzna strukture sektorowa gospodarki polskiej. Do drugiej z kolei
naleza rozwiazania o charakterze instytucjonalnym, tworzace obudowg rynku pracy, takie jak:
konstrukcja systemu zabezpieczenia spotecznego, zakres iskutecznos¢ aktywnych polityk rynku
pracy, elastycznos¢ prawa pracy, wysokos¢ wynagrodzenia minimalnego i rozmiary pozaptacowych
kosztow pracy. Ze wzgledu na wage czynnikdéw instytucjonalnych oraz ich bezposredni zwiazek
z polityka rynku pracy, poswigcono im osobnag czg¢s¢ Raportu. W niniejszej omowiono natomiast
czynniki o charakterze strukturalnym, tworzace w srednim okresie wazne warunki zewngtrzne polityki
rynku pracy i decydujace o rozmiarach luki zatrudnieniowej tzn. réznicy wskaznikéw zatrudnienia
miedzy Polska a krajami pietnastki.

Dekompozycji luki zatrudnieniowej wystepujacej micdzy Polska a krajami UE15 towarzysza wyniki
modelu logitowego polskiego rynku pracy, identyfikujace najistotniejsze charakterystyki o0séb
przeptywajacych z zatrudnienia oraz z bezrobocia do innych stanéw na rynku pracy. Model logitowy
umozliwia okreslenie, jakie czynniki maja najistotniejsze znaczenie dla zmian stanu na rynku pracy.
Identyfikuje on takze strukturalne cechy polskiego rynku pracy, decydujace o niskim poziomie
aktywnosci i zatrudnienia oraz wysokiej trwatosci bezrobocia.
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2. Strukturalne cechy rynku pracy
2.1. Luka zatrudnieniowa wyznaczana przez cechy zasobow pracy

Pierwsza grupa czynnikéw strukturalnych, decydujacych o miedzynarodowych rdznicach
w poziomach zatrudnienia, sa czynniki wiazace si¢ z rézna dostepnoscia, wykorzystaniem i jakoscia
zasobdw pracy. Ze wzgledu na relatywna (wobec pozostatych grup wiekowych) przewage na rynku
pracy osob miedzy 25 a 49 rokiem zycia kraj, ktérego wicksza cze$¢ populacji znajduje si¢ w tej
grupie bedzie (przy innych czynnikach takich samych) miat wyzszy wskaznik zatrudnienia niz kraj
dysponujacy licznymi pokoleniami oséb dopiero wchodzacych na rynek pracy lub zniego
schodzacych. Podobnie sposrod dwéch krajow o identycznej strukturze demograficznej, wyzsze
powinno by¢ zatrudnienie (ceateris paribus) w kraju dysponujacym lepszym kapitatem ludzkim, gdyz
wskazniki zatrudnienia 0sdb lepiej wyksztatconych sa na ogdt wyzsze. Wszystko, co nie moze by¢
wyjasnione przez odmienna strukture demograficzna lub jakos¢ kapitatu ludzkiego nalezy przypisac
roznej intensywnosci wykorzystania zasobow pracy, wynikajacej przede wszystkim z czynnikéw
o charakterze instytucjonalnym oraz strukturalnym, w tym zwtaszcza z jakosci kapitatu ludzkiego nie
w peini oddanej przez nominalne kategorie wyksztatceniowe.

W oparciu o odpowiednio skonstruowana formute™ mozna zdekomponowaé rdznice pomigdzy
wskaznikiem zatrudnienia w krajach UE15 i w Polsce na elementy zwiazane z czynnikami
demograficznymi, jakoscia kapitatu ludzkiego i warunkowanymi instytucjonalnie réznicami
w intensywnosci wykorzystania zasobdw pracy. Jak przedstawiono to wramce 3, nizszy zas6b
kapitatu ludzkiego oraz odmienna struktura demograficzna wyjasniaja okoto 20 procent réznicy we
wskaznikach zatrudnienia migdzy Polska i UE15, a takze ponad 10 procent przyrostu luki migdzy
rokiem 1998 a 2003. Pozostata czes¢, wynikajaca z nizszej intensywnosci wykorzystania zasobow
pracy w Polsce, ma swoje zrédio przede wszystkim w czynnikach warunkujacych nizsza aktywnosé
i zatrudnienie w kohortach najmtodszych i najstarszych, podczas gdy réznice w nominalnym poziomie
wyksztatcenia ttumacza zaledwie okoto 8 procent catej luki.

W tym miejscu warto zwr6ci¢ uwage, ze odmienna struktura demograficzna populacji Polski
w poréwnaniu z populacja UEL5 sprawia, ze o ile mniej liczne pokolenia miedzy 30 a 44 rokiem zycia
wywotuja wzgledny spadek zatrudnienia ogétem w Polsce izwiekszenie rozmiaréw luki o okoto
4 punkty procentowe, to juz znacznie bardziej liczne pokolenia osob ponizej 30 oraz miedzy 45 a 54
rokiem zycia obnizaja rozmiary luki o 3,5 pkt. procentowego. Efektem netto jest wigc powigkszenie
catkowitego dystansu migdzy Polska a UE15 o0 1,5 pkt. procentowego (wliczajac tez efekt zwiagzany
Z nieco mniejsza liczebnoscia oséb w wieku 55-64 lat). Z kolei szybki wzrost skolaryzacji wsréd
rocznikow najmiodszych sprawia, ze czynnik jakosci obniza nieco stopg zatrudnienia w Polsce
wzgledem stopy zatrudnienia w UE15 przede wszystkim za sprawa rocznikéw po 30 roku zycia.
Oznacza to, ze wwyniku stopniowych zmian demograficznych iwzrostu skolaryzacji mozna
spodziewa¢ sie domkniecia okoto 30 procent obserwowanej luki zatrudnieniowej wzgledem UEL5
w ciagu najblizszych kilku lat.

Przyczyn czesci luki wynikajacej z intensywnosci wykorzystania pracy nalezy szuka¢ przede
wszystkim po stronie strukturalnych cech zasobdw pracy i ich interakcjach ze struktura sektorowa
gospodarki, oraz uwarunkowan instytucjonalnych rynku pracy. ldentyfikacji przyczyn takiego stanu
rzeczy poswigcone sa nastgpne punkty niniejszej czgsci, a w warstwie instytucjonalnej takze czesci 111
i IV Raportu.

15 57czeg6towy opis dekompozyciji znajduje sie w zataczniku oraz w pracy Bukowski, Lewandowski i Zawistowski (2005).
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Ramka 3. Dekompozycja luki zatrudnieniowej Polska—UE15

Struktura demograficzna i wyksztatcenie sa czynnikami wspoétdecydujacymi o poziomie zatrudnienia
w danym kraju. Na podstawie danych Eurostatu na temat liczby =zatrudnionych i wskaznika
zatrudnienia dokonano dekompozycji luki zatrudnieniowej (tzn. rdéznicy miedzy wskaznikami
zatrudnienia w grupie wiekowej 15-64) miedzy Polska a UE15. Analize wykonano na danych z Il
kwartatu 2003 r. (ostatnie dostepne w wymaganym uktadzie dane dla catej UE15).

Pod uwage wzigto roznice w strukturze populacji wedtug wieku (patrz wykres 22) i roznice w stopach
zatrudnienia wedtug wieku ipoziomu wyksztatcenia (patrz wykres 23). Tabela 12. iwykres 18.
prezentuja dekompozycje luki w punktach procentowych wskaznika zatrudnienia. Na podstawie
przedstawionych danych mozna powiedzie¢, ze:

e gtébwnym czynnikiem decydujacym o nizszym wskazniku zatrudnienia w Polsce jest mniejsza
intensywnos$¢ wykorzystania pracy, ale wyksztatcenie i demografia sa odpowiedzialne za ok.
1/5 nizszego wskaznika zatrudnienia;

e relatywna pozycja kobiet w stosunku do mezczyzn jest w Polsce lepsza niz w UE15. Wnosza
one dwukrotnie mniejszy wktad do luki niz mezczyzni;

e czynnik demograficzny determinowany jest przez mniejsza liczebnosé¢ grup w wieku 30-44,
ktore charakteryzuja sie zblizonymi wskaznikami zatrudnienia w Polsce i UE15, a tym samym
najmniejszym wktadem réznej intensywnosci pracy;

e decydujacy wpltyw na niski poziom zatrudnienia (10,5 pkt. proc.) w Polsce wywiera niska
intensywnos¢ pracy wsrdd osob po 50 i przed 25 rokiem zycia, natomiast nizszy przecietny
poziom wyksztatcenia 0s6b po 30 obniza wskaznik zatrudnienia w Polsce o okoto 1 pkt proc.

Zrédio: Bukowski, Lewandowski, Zawistowski (2005)

Tabela 12. Dekompozycja luki zatrudnieniowej Polska—UE15 wedlug pici.
1998 2003
Kobiety Mezczyzni Ogolem Kobiety Mezczyzni Ogoblem
Intensywno$é —0,96 1,95 0,99 3,63 6,87 10,51
Jakosé 0,53 0,16 0,69 0,58 0,40 0,98
Efekt demograficzny —0,37 0,68 0,31 0,31 1,23 1,54
Ogoblem 0,80 2,79 2,00 4,52 8,50 13,02
Zr6dfo: Bukowski, Lewandowski, Zawistowski (2005)
Wykres 18. Dekompozycja luki zatrudnieniowej Polska—UE15 wedtug wieku w 2003 r.
3,5 1
Intensywnos¢  EE Jakos¢ Efekt demograficzny ——Razem ==Razem bez demografii
3,0
2,5
2,0
1,5 4
1,0 |
0,5 -
0,0 —
-0,5 I
-1,0
-1,5
> > >
'4’"@ & 4 m"fﬁ s 033’@ s @Q’o’v éf@ &°

53



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

2.2. Luka wyznaczana przez strukture sektorowg gospodarki

Dodatkowe s$wiatto na przyczyny znacznych rozmiaréw luki zatrudnieniowej dzielacej Polske od
UE15 moze rzuci¢ analiza jej wymiaru sektorowego. Odmienna struktura zatrudnienia wedtug
sektorow w duzej mierze odzwierciedla rdéznice poziomu rozwoju gospodarczego dwdch panstw,
w mniejszym za$ stopniu rdéznice ich struktury instytucjonalnej (wyznaczanej m.in. przez skale
i obszar aktywnosci sektora publicznego w gospodarce), roli petnionej w miedzynarodowym podziale
pracy (specjalizacji w $wiatowej wymianie handlowej) oraz innych czynnikow takich jak demografia,
warunkowany kulturowo podziat pracy w rodzinie itp.

Na najwyzszym poziomie agregacji struktura sektorowa gospodarki wyznaczona jest przez udziaty,
jakie w tworzeniu wartosci dodanej maja rolnictwo, przemyst i ustugi. Gospodarki znajdujace sie na
réznym poziomie rozwoju maja takze rézna struktur¢ wytwarzanego produktu, przede wszystkim
w postaci réznic we wzglednym udziale w tworzeniu wartosci dodanej sektoréw tradycyjnych
0 najnizszej produktywnosci, w tym zwlaszcza rolnictwa.

W krajach najwyzej rozwinigtych w ciagu ostatnich kilkudziesigciu lat wktad rolnictwa do tworzenia
wartosci dodanej obnizyt sie z kilkunastu — kilkudziesicciu do zaledwie 2-5 procent,'® podczas gdy
udziat ustug wzrést do 50-60 procent. Stato sie tak przede wszystkim za sprawa roshacej
produktywnosci w przemysle pozwalajacej na stopniowy wzrost znaczenia ustug w tworzeniu
wartosci dodanej izmniejszanie pracochtonnosci samego rolnictwa. Wzrost wydajnosci pracy
w przemysle jest bowiem warunkiem koniecznym wzrostu znaczenia sektora ustugowego zaréwno
w tworzeniu wartosci dodanej, jak i przede wszystkim w zatrudnieniu.'” Dzieje si¢ tak dlatego, ze
produktywnos¢ w sektorze ustug rosnie znacznie wolniej niz w przemysle, a w wielu jego segmentach
wrecz w ogole. W efekcie postegp technologiczny i wzrost wydajnosci pracy w przemysle prowadzi do
wzrostu cen wzglednych ustug wobec towaréw przemystowych, co z kolei umozliwia wzrost ich
relatywnego znaczenia w gospodarce i wzrost zatrudnienia w tym sektorze. Oznacza to jednak, ze
kraje, w ktorych proces industrializacji rozpoczat sie pdzniej (w wyniku czego sektor przemystowy
jest mniej rozwinigty, a przede wszystkim mniej wydajny), maja takze istotnie mniej rozbudowany
sektor ustug iwyzsze zatrudnienie w rolnictwie. Pod tym wzgledem wsrdd krajow europejskich
szczegblne miejsce zajmuje Polska, w ktdrej mimo wytwarzania zaledwie ok. 3,0 procent wartosci
dodanej, sektor rolny zatrudnia az 17,2 procent ogétu pracujacych w gospodarce (tabela 13), odsetek
znacznie wyzszy niz w UE15 i NMS9. Sposrad panstw Unii jedynie w Grecji, Lotwie ina Litwie
rolnictwo ma tak znaczny udziat w zatrudnieniu ogétem.

Tabela 13. Sektorowa struktura pracujacych i wartosci dodanej w UE15, NMS 9 i w Polsce w 2003 r.

UE15 NMS9 PL
. warto$¢ dodana 2,0 3,4 3,0
Rolnictwo -
pracujacy 3,7 7,1 17,2
wartos¢ dodana 26,6 32,7 30,5
Przemyst -
pracujacy 28,4 35,2 29,0
. warto$¢ dodana 71,4 63,9 66,5
Ustugi -
pracujacy 67,9 57,8 53,7

Zrodfo: Komisja Europejska (2004).

Pordéwnanie luki sektorowej migdzy Polska a UE15 i NMS9 ilustruje to zjawisko. Niski wskaznik
zatrudnienia ogotem oraz niezwykle wysoki poziom zatrudnienia w rolnictwie wiaza sig scisle
z rozmiarami luki zatrudnieniowej w innych sekcjach gospodarki. Zaréwno w poréwnaniu do UE15
jak ido NMS9 we wszystkich sekcjach — poza rolnictwem — wskazniki zatrudnienia w Polsce sa
nizsze (wykres 19). W poroéwnaniu z UE15 najistotniejszy wkiad do luki maja sektory: ustugi dla
biznesu, przemyst oraz opieka zdrowotna. Stosunkowo niskie zatrudnienie w przemysle wynika
Z jednej strony z restrukturyzacji zatrudnienia w przedsigbiorstwach przemystowych w ostatnich

18 W niektérych krajach Europy Zachodniej udziat ten juz w latach siedemdziesiatych wynosit 3-5 procent.

7 Kraje o wysoko rozwinigtym sektorze turystycznym moga czesciowo importowaé popyt na ustugi od krajow
dysponujacych bardziej produktywnym przemystem.
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latach (wywotanej koniecznoscia unowoczesnienia tradycyjnych branz przemystowych), jak
i zogblnie niskiego wskaznika zatrudnienia w gospodarce, a takze stosunkowo niskiego
uprzemystowienia wielu regionéw kraju.

Wykres 19. Luka zatrudnieniowa — Polska w stosunku do UE15 i NMS®9.

Obstuga firm, nauka
Przemyst

Ochrona zdrowia
Hotele i restauracje
Handel i naprawy
Administracja publiczna
Posrednictwo finansowe
Transport i tacznos¢
Edukacja

B NMS Rolnictwo

UEI5 -8 -6 -4 2 0 2 4 6 8

Na wykresie przedstawiono r6znice miedzy wskaznikiem zatrudnienia w danej sekcji (udziatem liczby pracujacych w wieku
15-64 w danej sekcji w catej populacji w wieku 15-64) w UE15 (lub NMS9) i w Polsce.
Zrodfo: Komisja Europejska (2004).

Niskie zatrudnienie w ustugach, w szczegolnosci w ustugach prostych (handlu, transporcie, hotelach
i restauracjach) jest pochodna niskiego zatrudnienia i produktywnosci w przemysle. Rozwoj sektora
ustugowego — a przynajmniej tych jego czesci, ktore wytwarzaja ustugi niewymienne, tzn. nie
podlegajace eksportowi — zalezy od produktu wytwarzanego przez przemyst. O ile niski wskaznik
zatrudnienia w ustugach jest pochodna niskiego zatrudnienia ogdtem, to niski w poréwnaniu z UE15
i NMS9 udziat pracujacych w ustugach w ogéle pracujacych zwiazany jest réwniez z wysokim
udziatem rolnictwa, ktore jest naturalnym, przysztym zrodiem pracujacych dla rozwijajacego sie
sektora niskoptatnych ustug dla ludnosci. W efekcie regiony, w ktérych sektor przemystowy jest
szczegblnie stabo rozwiniety, sa takze regionami o wysokim zatrudnieniu w rolnictwie i niskim
zatrudnieniu w ustugach (z wyjatkiem regiondw turystycznych, ktére importuja popyt na ustugi
z regiondw przemystowych).

Niska przecietna produktywnosé¢ polskiego przemystu w stosunku do produktywnosci ustug (zob.
wykres 20) powoduje, ze na zakup ustug konsumenci i przedsigbiorcy moga przeznaczy¢ relatywnie
mniejsza cze$¢ swojego dochodu i — w zwiazku z tym — ustugi sa wzglednie mniej rozwinicte. Wzrost
produktywnosci w przemysle bedzie prowadzit do spadku cen ddbr przemystowych w stosunku do
ustug i w rezultacie umozliwi rozwoj sektora ustugowego. Jak wida¢ na wykresie, produktywnosé
przemystu w stosunku do ustug stopniowo si¢ poprawia, ale nadal jest znacznie nizsza niz w krajach
UE15.

Z kolei nizszy poziom zatrudnienia w sektorze opieki zdrowotnej jest bezposrednia pochodna istotnie
nizszych wydatkow publicznych i prywatnych na ochrong zdrowia w Polsce niz w UE15 w relacji
do PKB. Jest to zwiazane zar6wno z nizszym rozwojem spoteczno—gospodarczym jak i z wyborem
publicznym, w ktérym w wydatkach spotecznych w Polsce dominuja wydatki o charakterze
transferowym, kosztem m.in. wydatkéw na ochrong zdrowia.’® Jednoczesnie warto zauwazyé, ze
zatrudnienie w administracji publicznej (z uwzglednieniem policji i wojska) jest w Polsce nizsze niz
we wszystkich innych krajach Unii Europejskiej (za wyjatkiem Litwy), a takze w Stanach
Zjednoczonych.

18 W Polsce wydatki publiczne na transfery spoleczne (gtéwnie na emerytury, renty z tytutu niezdolnosci do pracy oraz renty
rodzinne) wynosza 18,6 procent PKB, a na ochrong zdrowia 4,4 procent PKB. Wraz z wydatkami prywatnymi, na ochrong
zdrowia przeznacza si¢ 6,1 procenta PKB. W krajach OECD liczby te wynosza przecigtnie odpowiednio 14,9, 6,0 oraz 8,4
procent, aw UE15 - 17,7, 6,1 oraz 8,1 procent PKB (dane za rok 2002 za baza danych SOCX przygotowana przez OECD).
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Luka zatrudnieniowa jest natomiast stosunkowo niewielka w sektorze edukacyjnym, za co odpowiada
z jednej strony stosunkowo wysokie zatrudnienie w szkolnictwie podstawowym, gimnazjalnym
i srednim, bedace po czesci konsekwencja odmiennej struktury demograficznej, po czesci zas regulacji
dotyczacych czasu pracy nauczycieli. Nizsze niz w UE jest natomiast zatrudnienie w edukacji na
poziomie uniwersyteckim oraz w nauce. Niewielka luke mozna takze obserwowa¢ w takich sekcjach
jak transport i komunikacja oraz posrednictwo finansowe.

Wykres 20. Produktywnosé (wartos¢ dodana na pracujacego) w ustugach prostych jako procent produktywnosci
w przemysle dla UE15 i Polski.
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Ustugi proste — handel i naprawy, hotele i restauracje, transport i komunikacja.
Zrodfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie danych Eurostatu.

Podsumowujac, sektorowa dekompozycja luki zatrudnieniowej miedzy Polska a UEL5 ilustruje
nastepujace zjawiska:

e znaczne roOznice w zatrudnieniu w rolnictwie zwiazane z uwarunkowana historycznie
rozdrobniona struktura agrarna iduzo nizszym poziomem produktywnosci tego sektora
w Polsce;

e niskie zatrudnienie w przemysle wynikajace z niewielkiego stopnia uprzemystowienia wielu
regiondw w Polsce;

e stosunkowo mata produktywnosé w przemysle wywotana jego wewnetrzna struktura, w ktorej
znaczny udziat maja niskoproduktywne branze o charakterze schytkowym;

e niskie zatrudnienie w ustugach dla biznesu, zwiazane z matym zatrudnieniem i niska
produktywnoscia w przemysle;

e niskie zatrudnienie w ustugach dla ludnosci, wynikajace z niewystarczajacej sity nabywczej
gospodarstw domowych wywotanej przez niskie zatrudnienie i produktywnos$¢ w przemysle
oraz nieproduktywnym zatrudnieniem w rolnictwie;

e inne niz wkrajach UEL15 preferencje (i mozliwosci) alokacji $srodkéw publicznych
wywierajace wptyw na zatrudnienie w ochronie zdrowie, edukacji, nauce i administracji.

Nalezy podkresli¢, ze roznice w strukturze sektorowej gospodarki polskiej wzgledem gospodarek
krajow UE15 (a takze wobec nowych panstw cztonkowskich) determinowane sa w srednim okresie
takze przez czynniki o charakterze strukturalnym, a zwtaszcza niedopasowania kompetencyjne. Dzieje
sie tak ze wzgledu na komplementarnos¢ miedzy kapitatem fizycznym i ludzkim. Osoby pracujace
w rolnictwie posiadaja bowiem na ogét inny zakres umiejetnosci od wymaganego w przemysle czy
sektorze ustugowym. Z tego wzgledu niwelowanie luki sektorowej jest procesem obejmujacym nie
tylko tworzenie przedsicbiorstw przemystowych i ustugowych i podnoszenie ich produktywnosci, lecz
takze zmiany kompetencji i umiejetnosci Polakow — zaréwno tych, ktérzy juz pracuja, jak i w ramach
odbywajacej si¢ — warunkowanej demograficznie —wymiany pokoleniowe;j.
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Prezentowana ilustracja statystyczna opisuje problem na wysokim poziomie agregacji. Nalezy
zauwazy¢, ze powazne roznice istnieja réwniez na poziomie poszczeg6lnych sekcji. Przykitadowo,
w przemysle czy transporcie, oprdcz istniejacej luki w stosunku do UE1L5, inna jest struktura
zatrudnienia — wiecej o0sOb pracuje w schytkowych branzach restrukturyzowanych lub
charakteryzujacych si¢ wysoka pracochtonnoscia, a mniej w specjalistycznych i nowoczesnych,
wymagajacych wysokich kwalifikacji.

2.3. Uwarunkowania demograficzne rynku pracy w Polsce i UE15

Jednym z czynnikéw wspoiksztattujacych w diugim okresie sytuacje na rynku pracy jest demografia.
Duza liczba oséb w wieku produkcyjnym, a zwtaszcza duza liczba os6b mtodych, w srednim okresie
stuza wzrostowi aktywnosci zawodowej i zatrudnienia. Z kolei liczne roczniki w wieku niemobilnym
pozwalaja oczekiwaé jego spadku. W sytuacji nierbwnomiernego rozktadu populacji wedtug wieku
(wystepowanie wyzy inizéw), zmiany demograficzne moga wywiera¢ przejsciowo dodatni lub
ujemny wptyw na zatrudnienie.

Obecnie w Polsce w wieku produkcyjnym (por. wykres 21) sa dwa wyze demograficzne: osob
urodzonych w dziesiecioleciu powojennym (zwtaszcza w pierwszej potowie lat pigc¢dziesiatych) oraz
na przetomie lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych. Jednoczesnie kohorty urodzone w potowie lat
szescdziesiatych, znajdujace sie obecnie w wieku najwyzszej aktywnosci zawodowej, sa 0 ponad 200
tysigcy os6b mniej liczne niz mtodsze roczniki wyzowe. W efekcie, na polski rynek pracy oddziatuja
dwa wazne zjawiska o charakterze demograficznym. Po pierwsze, osoby ze starszego wyzu,
przekraczajace piecdziesiaty rok zycia, wchodza do grupy o podwyzszonym ryzyku opuszczenia
zatrudnienia na rzecz biernosci lub bezrobocia. Po drugie, na rynek pracy juz od kilku lat wchodza
0soby z mtodszego wyzu.

Wykres 21. Populacja 15-74 wedtug wieku w 2002 r. (liczba os6b w danym wieku w tysiacach).
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Zrédlo: NSP 2002.

Struktura demograficzna populacji jest w Polsce zdecydowanie inna niz w UE15. W szczegéblnosci
rzuca Sie w oczy znacznie mniejszy udziat w populacji osob w wieku 30-44 lat, przy wiekszym
udziale os6b w wieku 15-29 i 45-54, jak przedstawiono to na wykresie 22. Podobna jak w Polsce
strukture demograficzna maja tez inne kraje Europy Srodkowej, jednak w zadnym z nich skala
dysproporcji miedzy liczebnoscia pokolen najmtodszych i najstarszych a pokoleniem znajdujacym sie
w prime—age nie jest tak duza jak w Polsce, a w rezultacie takze luka zatrudnieniowa miedzy tymi
krajami a UE15 wynikajaca z czynnikow demograficznych jest o okoto potowg nizsza niz w Polsce.

Obserwowany w Polsce rozktad populacji obniza ogélny wskaznik zatrudnienia w grupie wiekowej
15-64 wzgledem krajow europejskiej pietnastki. Grupy wiekowe charakteryzujace sie najwyzszymi
wskaznikami zatrudnienia sa w wypadku Polskie stosunkowo nieliczne, w wypadku UE15 -
najliczniejsze. Z drugiej strony liczne sa w Polsce grupy o zatrudnieniu zwykle nizszym od
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przecigtnego — osoby mtode (uczace si¢ i wchodzace na rynek pracy) i starsze znajdujace si¢ w wieku
niemobilnym (powyzej 45 roku zycia), w ktérym ryzyko dezaktywizacji szybko rosnie.

W szczegolnosci nalezy podkresli¢, ze duza liczba osob, bedacych obecnie w wieku 15-24 lat,
w ciagu kilkunastu lat wejdzie w okres najwyzszej aktywnosci zawodowej, podnoszac wskaznik
zatrudnienia (ceteris paribus) 00,2 punktu proc.” Jednoczesnie tylko z przyczyn demograficznych
ostabnie wzgledna sita oddziatywania na rynek pracy procesu przedwczesnej dezaktywizacji pokolen
starszych, ktorych liczebnosci beda sie stopniowo zmniejsza¢. Nie oznacza to jednak, ze Polske oming
problemy zwiazane z rosnacym obciazeniem demograficznym i starzeniem si¢ spoteczenstwa. Dotkng
one jednak Polske znacznie p6zniej niz kraje UE15, cho¢ okoto roku 2050 struktura demograficzna
Polski i UE15 beda do siebie zblizone.

Oszacowania wskazuja (patrz Ramka 3), ze okoto 1 pkt proc. z10 proc. przyrostu luki
zatrudnieniowej miedzy Polska a UE15 obserwowanego w latach 1998-2003 mozna przypisac
czynnikom demograficznym. Jednoczesnie jednak dziatanie demografii jest przejsciowe.

Wedtug prognoz demograficznych GUS, jeszcze przez kilka lat liczba os6b w wieku produkcyjnym
(15-64) bedzie si¢ zwickszaé¢. Nalezy jednak podkresli¢, ze dotychczas, mimo zwiekszajacej si¢ liczby
0s6b w wieku produkcyjnym — o ok. 2 min oséb w ciagu ostatnich dziesieciu lat — liczba aktywnych
zawodowo pozostata praktycznie niezmieniona. Wynika to przede wszystkim ze znacznego
zmniejszenia aktywnosci osob starszych (wczesniejsze wycofanie z aktywnosci jako odpowiedz na
trudna sytuacje na rynku pracy), jak iwzrostu skolaryzacji wsérdéd os6b miodych (co oznacza
pozniejsze wchodzenie na rynek pracy). O ile wzrost skolaryzacji jest zjawiskiem pozytywnym, to
niska aktywnos$¢ zawodowa 0sob starszych w warunkach starzenia sie spoteczenstwa jest zjawiskiem
niepokojacym. Problem zostat szczeg6towo opisany w podrozdziatach 4.1 czgsci | i3.3. czgsci 1l
Raportu, nalezy jednak zauwazy¢, ze juz w chwili obecnej roczniki wyzu demograficznego z potowy
XX w. osiagaja wiek zwigkszonego ryzyka dezaktywizacji, tym samym problem spadku aktywnosci
zawodowej w populacji 0séb w wieku produkcyjnym bedzie szybko narastat, o ile nie zostana podjete
dziatania promujace aktywnos¢ 0s6b starszych.

Wykres 22. Struktura populacji wedlug wieku w 2003 r. (populacja w grupie wiekowej jako procent calej populacji).
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UE15 bez Wielkiej Brytanii i Grecji. NMS9 bez Estonii.
Zrédfo: Eurostat.

1% s7acunek na podstawie prognozy demograficznej i wiasciwych dla 2002 r. (wedtug NSP 2002) stép zatrudnienia.
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2.4. Czynniki decydujgce o roznej jakosci kapitafu ludzkiego w Polsce i UE

Drugim obok demografii czynnikiem wplywajacym na rdznice w poziomie zatrudnienia miedzy
Polska a UE15 sa roznice w przecietnym poziomie kapitatu ludzkiego. Ich wpltyw nalezy rozpatrywaé
w dwdch perspektywach. W pierwszej (sktadajacej si¢ na oszacowany w ramce 3 czysty wkiad réznej
jakosci kapitatu ludzkiego) bierze sie pod uwage wzgledna pozycje na rynku pracy oséb o nominalnie
lepszym i gorszym poziomie wyksztatcenia. Druga perspektywe tworza (trudniejsze do zmierzenia)
wzgledne roznice kompetencyjne (w ramach nominalnie tego samego poziomu wyksztatcenia) miedzy
poszczegblnymi krajami. Pierwsza, oméwiona w niniejszym rozdziale, pozwala przede wszystkim na
wytlumaczenie sity, z jaka roznice w poziomie nominalnego wyksztatcenia decyduja o relatywnej
pozycji na rynku pracy poszczeg6lnych grup oséb, posrednio, lecz w stosunkowo niewielkim stopniu,
wpltywajace na catkowity poziom zatrudnienia i bezrobocia w gospodarce. Druga umozliwia oceng
skali wptywu niedopasowan strukturalnych miedzy zapotrzebowaniami pracodawcow a istniejacymi
zasobami kapitalu ludzkiego w szybko restrukturyzujacej i modernizujacej si¢ gospodarce.
Perspektywie tej poswiecono czesé 111 niniejszego Raportu.

Jedna z najlepiej udokumentowanych zaleznosci empirycznych dotyczacych rynku pracy jest, wspolna
dla gospodarek krajow OECD i Unii Europejskiej obserwacja, ze wraz ze wzrostem kwalifikacji
zawodowych danej osoby poprawia sie takze iej wzgledna sytuacja na rynku pracy. Innymi stowy im
dana jednostka posiada wyzsze kwalifikacje,® tym wigksza ma szanse na znalezienie i utrzymanie
zatrudnienia, a takze osiagniecie wyzszego wynagrodzenia za wykonywana prace. Jak pokazuje to
wykres 23, w wiekszosci krajéow UE25 wskaznik zatrudnienia dla os6b o najnizszych kwalifikacjach
(poziom wyksztatcenia ISCED 1-2)* jest znacznie nizszy niz wskaznik zatrudnienia ogétem.
W przypadku os6b z wyzszymi kwalifikacjami, wskazniki zatrudnienia zrownuja si¢ ze $rednia dla
catej populacji, a w przypadku oséb najwyzej kwalifikowanych znacznie ja przewyzszaja. Odwrotna
sytuacja ma miejsce w przypadku stopy bezrobocia. W wielu krajach UE25 najwieksza grupe oséb
bezrobotnych stanowia osoby z niskimi kwalifikacjami, zas stopa bezrobocia w tej grupie jest czesto
znacznie wyzsza niz stopa bezrobocia ogotem.

Wykres 23. Odchylenie od $redniej stop zatrudnienia (lewy wykres) i bezrobocia (prawy wykres) w wybranych
krajach UE25 (§rednia 1997-2002).
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Zrédio: OECD.

20 Nalezy podkresli¢, ze nominalny poziom wyksztalcenia jest o wiele lepsza miara w przypadku szacowania réznic migdzy
kwalifikacjami jednostek na rynku pracy danego kraju, niz w poréwnaniach miedzynarodowych. Dzieje sie tak, poniewaz
mimo postepujacej standaryzacji, budowa i jakos¢ systemow ksztatcenia w réznych krajach moze by¢ bardzo zréznicowana.

21 |SCED - International Standard Classification of Education — klasyfikacja pozioméw edukacji, ustalona przez UNESCO
i zatwierdzona w 1978 r. celem ujednolicenia statystyki programéw edukacyjnych na poziomie narodowym oraz zapewnienia
ich miedzynarodowej porédwnywalnosci. Ostatnia aktualizacja klasyfikacji (dokonana w 1997 r.) okresla 7 poziomoéw
edukacyjnych: ISCED 0 — wychowanie przedszkolne, ISCED 1- ksztalcenie podstawowe lub pierwszy etap edukacji
podstawowej, ISCED 2 (2A, 2B, 2C) - ksztalcenie na poziomie $rednim — nizszy poziom lub drugi etap edukacji
podstawowej (w Polsce odpowiednik gimnazjum), ISCED 3 (3A, 3B, 3Cl, 3Cs) - ksztatcenie na poziomie srednim — wyzszy
poziom (w Polsce 3A — odpowiada poziomowi liceum ogolnoksztatcacego, liceum profilowanego oraz technikum, 3Cs —
odpowiada szkole zasadniczej (zasadniczej szkole zawodowej)), ISCED 4 — ksztatcenie powyzej sredniego — bez ksztatcenia
na poziomie wyzszym (w Polsce sa to szkoty policealne), ISCED 5 (5A, 5B) — ksztatcenie na poziomie wyzszym (w Polsce
5A odpowiednik studiéw magisterskich, wyzszych studiéw zawodowych, studiéw uzupetniajacych zawodowych oraz
studiow podyplomowych, 5B kolegium nauczycielskiego), ISCED 6 — drugi poziom ksztalcenia na poziomie wyzszym
(studia doktoranckie).
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Warto zwréci¢ uwage, ze, zarbwno w przypadku wskaznika zatrudnienia, jak istopy bezrobocia,
wzgledne uprzywilejowanie na rynku pracy oséb najlepiej wyksztatconych oraz relatywnie gorsza
pozycja 0sob najnizej wykwalifikowanych sa szczegdlnie znaczace w krajach Europy Srodkowej,
w tym takze w Polsce. W krajach naszego regionu odchylenie wskaznikow zatrudnienia i stop
bezrobocia charakteryzujacych osoby zniskim poziomem kwalifikacji od sredniej sicga
kilkudziesieciu, a niekiedy nawet ponad stu procent. W starych krajach cztonkowskich UE r6znice te
sa mniejsze, lecz jedynie w nielicznych z nich wyksztatcenie nie jest czynnikiem silnie roznicujacym
sytuacje na rynku pracy. RoOznice te tylko czgéciowo mozna przypisa¢ wyzszemu ogdlnemu
poziomowi bezrobocia.

Wykres 24. Udziat 0s6b z wyksztalceniem wyzszym w poszczeg6lnych grupach wiekowych w 2003 r.
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Zr6dfo; Eurostat.

Przy porownywalnej, przynajmniej w wigkszosci grup wiekowych, sytuacji 0s6b z wyzszym
wyksztatceniem na polskim i europejskim rynku pracy, duze znaczenie ma rozna struktura populacji
wedtug poziomu wyksztatcenia. Dotyczy to przede wszystkim osdb starszych — w miodszych
kohortach roznice odsetka 0s6b o0 wyzszym wyksztatceniu nie sa tak znaczne, cho¢ nadal istotne.

W poréwnaniu z innymi krajami cztonkowskimi UEL15 przecigtna (nominalna) jakos¢ kapitatu
ludzkiego w Polsce jest stosunkowo niska.? Polska cechuje si¢ zaréwno znacznym odsetkiem oséb
0 najnizszym poziomie wyksztatcenia jak istosunkowo niewielka grupa 0séb 0 najwyzszych
kwalifikacjach. W 2003 r. 24 proc. populacji 0s6b w wieku 15-64 stanowity osoby z wyksztatceniem
gimnazjalnym i nizszym, zas 30 proc. osoby o wyksztatceniu zawodowym. Poréwnywalny wskaznik®®
w krajach UE15 siegat okoto 40 proc. Tym samym odsetek 0s6b o nominalnie niskich kwalifikacjach
jest w Polsce 014 punktéw procentowych wyzszy niz w UE15. Jednoczesnie w Polsce, pomimo
duzego zaangazowania 0s6b miodych w ksztatcenie na poziomie wyzszym, udzial o0s6b
z najwyzszymi kwalifikacjami (wyksztatcenie odpowiadajace poziomowi ISCED 5 i 6) w populacji
15-64 jest nadal niski. Jedynie niespelna 12 proc. obywateli polskich w wieku 15-64 posiada
wyksztatcenie wyzsze, podczas gdy w krajach UE15 wskaznik ten wynosi srednio rzecz biorac okoto
20 proc.

22 \\ rozdziale zwracamy uwage na réznice w nominalnej strukturze wyksztatcenia zaniedbujac ewentualne réznice migdzy
Polska a UE15 w kompetencjach osob o nominalnie identycznym poziomie wyksztatcenia.

28 Dluzszy o jeden rok okres ksztatcenia zawodowego w Polsce niz w wigkszosci krajéw europejskich sprawia, ze w
wigkszosci z nich szkolnictwo zawodowe kwalifikowane jest do statystyk ISCED 1-2 w Polsce zas do ISCED 3.
Nieuwzglednienie tego faktu w poréwnaniach moze prowadzi¢ do nieporozumien.
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Ramka 4. Poziom wyksztalcenia a wzgledna sytuacja na rynku pracy

Relatywnie gorsza sytuacja na rynku pracy o0séb z nizszym wyksztatceniem ma kilka potencjalnych
przyczyn:

e o0soby lepiej wyksztatcone sa bardziej mobilne dzieki wyzszym umiejetnosciom zdobywania
i przetwarzania informacji, wtym takze ofert pracy, z kolei niskim kwalifikacjom czesto
towarzyszy takze niewielka zdolnos¢ do ich podnoszenia w $lad za zmieniajacymi sSig
wymaganiami pracodawcéw, a w konsekwencji umiejetnosci tych osob ulegaja szybszej
dezaktualizacji;

e 0soby znizszym poziomem kwalifikacji zawodowych maja mniejszy zakres mozliwych
wyboréw sposrdd istniejacych ofert pracy, co w powiazaniu z mniejsza mobilnoscia i niskim
uczestnictwem w ksztatceniu ustawicznym powoduje, iz trudniej jest im znalez¢ pracg —
pozostaja one w bezrobociu dtuzej lub w ogdle rezygnuja z poszukiwania pracy;

e o0soby zwyzszymi kwalifikacjami zawodowymi zreguty charakteryzuja si¢ wyzSza
produktywnoscia pracy, dzieki temu moga one oczekiwaé¢ wyzszych wynagrodzen, a co za
tym idzie chetniej podejmuja aktywnos¢ zawodowa niz osoby niskokwalifikowane;

e dla oséb o niskich kwalifikacjach atrakcyjnym rozwiazaniem sa alternatywne zrddia
dochodu — zwtaszcza transfery socjalne — podjecie pracy nie wiaze sie czesto z odczuwalna
poprawa sytuacji finansowej takiej osoby lub jej rodziny, osoby te sa wiec szczegdlnie
podatne na dezaktywizacje;

e barierag w podejmowaniu pracy przez osoby o niskich kwalifikacjach moze by¢ wysoka placa
minimalna ustalana w powiazaniu do wynagrodzenia przecietnego, na ktére wptywaja ptace
0s6b wyzej wyksztatconych, zniechecajac pracodawcéw do zatrudniania 0séb z niskimi
kwalifikacjami;

e 0soby z niskimi kwalifikacjami czesciej pracuja na podstawie umowy na czas okreslony, ich
praca charakteryzuje sie wysokim stopniem niestabilnosci, a w konsekwencji sredni czas
pozostawania w zatrudnieniu jest krotszy niz osob o wyzszych kwalifikacjach;

e 0soby z niskimi kwalifikacjami znacznie czesciej pracuja w tzw. szarej strefie, ukrywajac
swoje rzeczywiste dochody, co utrudnia ocene ich sytuacji na rynku pracy.

Przecigtnie niska jakos¢ kapitatu ludzkiego w Polsce nie pozostaje bez wptywu na rynek pracy.
Podobnie jak w innych krajach, takze w Polsce, grupa najbardziej zagrozona bezrobociem i biernoscia
zawodowa Sa 0soby z niskim wyksztatceniem (wyksztatcenie zasadnicze zawodowe lub nizsze).
Osoby te stanowia az 59 proc. wszystkich bezrobotnych, 67 proc. biernych zawodowo oraz tylko 43
proc. 0s6b pracujacych, podczas gdy ich udziat w populacji ogétem stanowi 56 proc. (w 2004 r.).
Oznacza to, iz osoby zniskimi kwalifikacjami zawodowymi sa silnie niedoreprezentowane
w zatrudnieniu i nadreprezentowane wsréd oséb biernych zawodowo. Innymi stowy udziat os6b
z niskimi kwalifikacjami w ogdlnej liczbie bezrobotnych i biernych zawodowo jest znacznie wyzszy
niz ich wudziat w populacji ogotem. We wszystkich grupach wiekowych osoby z niskimi
kwalifikacjami sa jedyna grupa niedoreprezentowana w zatrudnieniu oraz nadreprezentowana
w biernosci. Odwrotna sytuacja charakteryzuje osoby z wyksztatceniem srednim oraz wyzszym.
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Wykres 25. Struktura wyksztalcenia w wybranych krajach w 2002 r.
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Odpowiednikiem wyksztatcenia na poziomie zasadniczym zawodowym w Polsce dla pozostatych krajow UE jest
wyksztatcenie srednie — ISCED 3Cs.
Zrédfo: OECD.

Na osoby o niskim wyksztatceniu sktadaja si¢ osoby o wyksztatceniu co najwyzej gimnaz;alnym24
oraz osoby o wyksztatceniu zawodowym. Co prawda obie te grupy sa niedoreprezentowane® wérod
pracujacych, jednakze réznia sie miedzy soba pod katem powoddw pozostawania poza zatrudnieniem:
0soby o wyksztatceniu zasadniczym zawodowym znacznie czesciej sa bezrobotne, natomiast osoby
0 najnizszym wyksztatceniu przewazaty (do roku 2003) wérod biernych zawodowo. Jedynie wsrod
bezrobotnych powyzej 55 roku zycia liczba oséb o wyksztatceniu co najwyzej podstawowym
przewyzszata w ostatnich latach liczbe os6b o wyksztatceniu zawodowym. Obnizajacy sie z kazdym
kolejnym rokiem udziat os6b o wyksztatceniu co najwyzej podstawowym wsrod biernych zawodowo
odzwierciedla ich znaczna nadreprezentacj¢ wsrdd 0sob starszych oraz malejacy odsetek oséb o tym
wyksztatceniu w catej populacji, niemniej jednak nadal osoby najstabiej wyksztalcone w pierwszej
kolejnosci opuszczaja rynek pracy, natomiast osoby o wyksztatceniu zawodowym znacznie czesciej
pozostaja bezrobotne, co potwierdzaja takze analizy przeptywowe prezentowane w dalszej czesci
rozdziatu. W roku 2004 osoby o wyksztatceniu podstawowym stanowity 35,5 procent biernych
zawodowo, a osoby o wyksztatceniu zawodowym 18,5 procent, w przypadku bezrobotnych byto to
odpowiednio 17,6 i 40,8 procent a wérdd pracujacych — 10,5 i 31,8 proc.

Wysoki udziat osob z niskim poziomem wyksztatcenia wsréd oséb bezrobotnych przektada sig¢ na
znaczna stope bezrobocia w tej grupie wyksztatceniowej. Najwyzszy poziom bezrobocia, oprocz oséb
mtodych, charakteryzuje osoby z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym oraz nizszym w wieku
25-54 lat — czyli osoby o najwyzszej aktywnosci zawodowej. W tej grupie roznice pomiedzy stopa
bezrobocia 0sob z wyksztatceniem wyzszym a zasadniczym zawodowym wynosza od 14 do 19 pkt.
proc., a w porownaniu do stopy bezrobocia 0séb z wyksztatceniem gimnazjalnym i nizszym — od 20
do 30 pkt proc.

2 Czyli przede wszystkim osoby o wyksztatceniu podstawowym.

5 W grupie wiekowej 15-64 lat.
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Wykres 26. Nadreprezentacja oraz niedoreprezentowanie w zatrudnieniu (wykres gorny), bezrobociu (§rodkowy)
i biernosci (dolny) oséb wedtug poziomu wyksztalcenia oraz wieku w 2004 r.
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Wykresy przedstawiaja réznice pomiedzy udzialem oséb z danym poziomem wyksztatcenia w populacji w danej grupie

wieku, z podziatem na status na rynku pracy. Warto$¢ ujemna oznacza, iz dana grupa osob jest niedoreprezentowana

wiérod osob pracujacych, bezrobotnych czy biernych zawodowo. Wartos¢ dodatnia oznacza nadreprezentacje.

Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie BAEL.

63



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

Wykres 27. Stopa bezrobocia oraz wskaznik zatrudnienia (lewa 0§) oraz bezrobotni i pracujacy ogélem (prawa) wg
poziomu wyksztalcenia i wieku w Polsce w 2004 r.

50 r 1000 100 4 ) r 5000
wyzsze B policealne i $rednie wyzsze
zasadnicze zawodowe HE Co najwyzej gimnazjalne r 900
bezrobotni ogdtem (prawa o)

B policealne i $rednie
zasadnicze zawodowe B co najwyzej gimnazjalne
— pracujacy ogétem (prawa 0s)

40 r 800 80— 4000

r 700
30 4 r 600 60 r 3000
r 500

20

400 40 4 F 2000
r 300
10 1 200 20 +— T 1000

r 100

U r0 0+ Fo

15-24 25-34 35-44 45-54 55-64 65+ 15-24 25-34 35-44 45-54 55-64 65+

Zrédlo: BAEL, obliczenia wfasne DAE MGiP.

Jak pokazano w czgsci |, zmiany ryzyka utraty pracy w nastgpstwie szoku rosyjskiego oraz zmiany
szans bezrobotnych na podjecie zatrudnienia znaczaco réznity sie w zaleznosci od wyksztatcenia.
Analiza prezentowanych w tabeli 14 danych BAEL z okresu 2000-2004, wskazuje, iz poziom
wyksztatcenia jest zasadniczym czynnikiem okreslajacym strukture przeplywow na rynku pracy.”®
Wraz ze wzrostem wyksztatcenia rosnie odsetek 0sob pozostajacych w zatrudnieniu co najmniej jeden
rok, maleje natomiast odptyw do bezrobocia. Najwyzszy jest on wsréd oséb o wyksztatceniu
zasadniczym zawodowym, co wynika po czesci zrdznej struktury sektorowej zatrudnienia
poszczegolnych grup. W szczegolnosci osoby o wyksztatceniu zawodowym pracuja wzglednie
czesciej w przemysle, gdzie nastgpowata w omawianym okresie redukcja zatrudnienia, oraz
w budownictwie i prostych ustugach, cechujacych sie¢ wyzsza rotacja zatrudnienia niz inne dziaty
gospodarki). Odmienne perspektywy utraty pracy przez pracujacych intensyfikowane sa przez znaczne
zroznicowanie czestotliwosci przeptywow z bezrobocia, gdzie roznice zwiazane z wyksztatceniem sg
jeszcze bardziej wyrazne. Wraz ze wzrostem poziomu wyksztatcenia znaczaco obniza si¢ odsetek
bezrobotnych pozostajacych w bezrobociu, wzrasta natomiast czestotliwos¢é przeptywu do
zatrudnienia. W rezultacie, osoby gorzej wyksztatcone czesciej traca prace, by nastepnie rzadziej ja
podejmowaé. Wskazuje to na fundamentalne znaczenie wyksztatcenia dla stopnia trwatosci
bezrobocia w Polsce.

Wyksztatcenie roznicuje tez przeptywy miedzy aktywnoscia a biernoscia zawodowa. Wraz ze
wzrostem wyksztatcenia wzrasta odsetek osob biernych powracajacych do aktywnosci, poza tym
odptywy do biernosci wydaja si¢ mie¢ dla kazdej z grup inny charakter. Osoby o wyksztatceniu
wyzszym najrzadziej traca zatrudnienie, a gdy ma to miejsce, czgsciej opuszczaja rynek pracy niz
przechodza do bezrobocia. Zakonczenie (lub przerwanie) pracy moze mie¢ w ich przypadku znacznie
czesciej dobrowolny charakter niz w przypadku osob o nizszych kwalifikacjach. Z kolei ludzie
0 wyksztatceniu gimnazjalnym lub nizszym (w zdecydowanej wigkszosci maja oni wyksztatcenie
podstawowe) roéwniez czesciej przeptywali po utracie pracy do biernosci, co, jak mozna sadzic,
wynika przede wszystkim z matych szans na znalezienie zatrudnienia oraz czynnikéw
instytucjonalnych sktaniajacych do dezaktywizacji. Bardzo niski odptyw z bezrobocia do zatrudnienia
i wysoki odsetek osdb pozostajacych bezrobotnymi wsrdd osob najstabiej wyksztatconych przektadaja
si¢ na stagnacje bezrobocia na wysokim poziomie. Z kolei osoby o wyksztatceniu zawodowym, ktére
wykazuja najwyzsza czestotliwosé przeptywu z zatrudnienia do bezrobocia, wzglednie rzadziej od
0s6b o0 wyksztatceniu gimnazjalnym i podstawowym ulegaja dezaktywizacji.

% Czestotliwosci przeptyw6w przed wystapieniem szoku, np. w okresie 1997/8 wykazuja analogiczne relacje w zaleznosci
od wyksztatcenia. Zmianie ulegty wiec intensywnosci przeptywow z zatrudnienia (wzrost odptywéw do bezrobocia) oraz z
bezrobocia (wyzsza jego trwato$¢, nizszy odptyw do zatrudnienia), jednak roznice wynikajace z charakterystyk
indywidualnych pozostaty bardzo podobne.
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Tabela 14. Czestotliwosci przeptywdw na rynku pracy w okresie 2000-2004 wedtug wyksztalcenia (w procentach).

Stan wyjsciowy | Stan koncowy
Wyzsze

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 96,7 14 1,9
Bezrobocie 37,1 50,3 12,6
Biernosé 8,7 5,4 85,9

Srednie i policealne

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 93,2 3,5 3,4
Bezrobocie 211 64,5 14,4
Biernosé 6,2 6,8 87,0

Zawodowe

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 91,8 5,0 3,2
Bezrobocie 18,9 69,1 12,0
Biernosé 5,3 7,9 86,8

Gimnazjalne lub nizsze

Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 89,7 4,1 6,2
Bezrobocie 13,5 70,0 16,5
Biernosé 3,3 42 92,4

Mezczyzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach.
Prezentowane sa przecigtne odsetki osob przeplywajacych z danego stanu wyjsciowego do kazdego z mozliwych trzech
stanow koncowych.

Zrédio: Obliczenia w/asne DAE MGiP na podstawie BAEL.

Intensywnos¢ przeptywédw na rynku pracy determinuje, czy bezrobocie w przypadku danej grupy
spotecznej ma w wigkszym stopniu charakter frykcyjny, czy tez strukturalny, lub, uzywajac innego
kryterium, diugookresowy. Dane zawarte w tabeli 15 pozwalaja oceni¢ te efekty. Wzglednie bardzo
niska stopa bezrobocia 0s6b o wyksztatceniu wyzszym w zestawieniu ze znikomym udziatem o0s6b
przeptywajacych do bezrobocia w zasobie aktywnych zawodowo, wysokim, sicgajacym jednej
trzeciej, udziatem ,,nowych” bezrobotnych wsréd wszystkich bezrobotnych (uwzglednienie naptywow
z biernosci do bezrobocia podnosi ten udziat do 42,2 procent) irelatywnie krétkimi okresami
pozostawania poza zatrudnieniem $wiadcza, iz bezrobocie tej grupy ma niemal w catosci charakter
frykcyjny. Wiaze si¢ ono z poszukiwaniem pierwszej pracy przez absolwentow szkot wyzszych lub ze
zmiang pracy przez osoby starsze. Osoby o wyksztatceniu srednim lub policealnym wykazuja duzo
nizsza dynamike na rynku pracy, co przejawia sie w trzykrotnie wyzszej w ich przypadku stopie
bezrobocia, zauwazalnie dtuzszych okresach poza zatrudnieniem, wyzszym naptywem do bezrobocia
z zatrudnienia w odniesieniu do aktywnych zawodowo, ale nizszym udziatem w zasobie bezrobotnych
0s6b naptywajacych do bezrobocia. Wyzszy poziom bezrobocia jest wigc w tym przypadku rezultatem
przede wszystkim wiekszej jego trwatosci i relatywnie nizszej dynamiki przeptywow, choé wyzszy
naptyw takze odgrywa role. Grupa ta wykazuje takze wzglednie wyzszy przeptyw z biernosci do
bezrobocia, wynikajacy z faktu, iz niemal potowa tych oséb ma ponizej 25 lat, co wskazuje na
problemy z wejsciem na rynek pracy osob miodych, konczacych edukacje na poziomie $rednim.
Sktadnik strukturalny bezrobocia w tej grupie 0s6b jest wiec wysoki.

Osoby o wyksztatceniu zawodowym wykazuja najwyzszy naptyw zpracy do bezrobocia
w odniesieniu do aktywnych zawodowo. Dtuzsze niz w przypadku osob lepiej wyksztatconych
przecigtne okresy pozostawania w bezrobociu sprawiaja, iz udziat tego naplywu w zasobie
bezrobotnych jest juz relatywnie nizszy. Poniewaz naptywy z biernosci (w 30 procentach skladaja si¢
na nie osoby ponizej 25 roku zycia) maja dla tej grupy mniejsze znaczenie, wnioskujemy, iz
bezrobocie wynika w jej przypadku w wiekszej mierze z naptywow z zatrudnienia niz z trudnosci
z wejsciem na rynek pracy os6b mtodych. Prawdopodobnie jednak grupa ta jest niejednorodna — czgs¢
bezrobotnych wykazuje znaczna rotacje na rynku pracy (osoby pracujace w ustugach, komunikacji,
transporcie), czes¢ jednak dotknieta jest bezrobociem diugookresowym (sektory restrukturyzowane,
redukujace zatrudnienie).
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Tabela 15. Stopa bezrobocia, intensywnos¢ naplywu do bezrobocia iczas pozostawania bez pracy wedtug
wyksztalcenia w okresie 2000-2004.

Naptyw Naplyw
z zatrudnienia do A Mediana czasu Przecietny czas
. . - z zatrudnienia do ; :
Poziom Stopa bezrobocia bezrobocia bezrobocia pozostawania bez | pozostawania
wyksztalcenia (w procentach) (jako procent (jako procent pracy bez pracy
aktywnych bezrobgtn chy (w miesigcach)" | (w miesigcach)"
zawodowo)' y
Wyzsze 6,7 1,3 25,8 9 16,7
Srednie lub
policealne 19,2 29 17,3 17 27,8
Zawodowe 22,5 3,9 17,8 21 31,2
Gimnazjalne lub
nizsze 24,3 29 10,8 32 40,6

Mezczyzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59. Pordwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach.

i) lloraz liczby pracujacych przeptywajacych do bezrobocia w latach 2000-2003 do aktywnych zawodowo 2001-2004.

ii) lloraz liczby pracujacych przeptywajacych do bezrobocia w latach 2000-2003 do bezrobotnych w latach 2001-2004.

iii) Zmienna zdefiniowano dla oséb bezrobotnych jako dtugos¢ okresu pomiedzy momentem badania a deklarowanym
momentem utraty ostatniej pracy lub zakonczenia nauki (w przypadku os6b wczesniej nie pracujacych). Statystyki obliczono
po wyltaczeniu 0séb nie pracujacych dtuzej niz 10 lat.

Zrédio: Obliczenia w/asne DAE MGiP na podstawie BAEL.

W jeszcze wigkszym stopniu dualny charakter ma bezrobocie 0sob najstabiej wyksztatconych, choé¢
jak zauwazono wczesniej, problemem w tej grupie jest przede wszystkim bardzo niska aktywnosc.
Naptyw z zatrudnienia do bezrobocia jest wich przypadku relatywnie nizszy, szczegbélnie
w odniesieniu do zasobu bezrobotnych. Znacznie natomiast wyzsze niz w pozostatych grupach sa
okresy poza zatrudnieniem. Wskazuje to na permanentny charakter bezrobocia i trwate wykluczenie
zrynku pracy prowadzace do biernosci, co zauwazono juz wczesniej analizujac dane zawarte
w tabelach 14 i15. Jednakze uwzglednienie naptywu z biernosci do bezrobocia podnosi udziaty
»,howych” bezrobotnych w zasobie aktywnych zawodowo i bezrobotnych do odpowiednio 10,0
procent i 37,3 procent. Ponadto 70 procent z tych os6b jest w wieku ponizej 25 lat, co oznacza, ze
szanse tak stabo wyksztatconych os6b na wejscie na rynek pracy sa bardzo mate, a zatrudnianie oséb
mtodych i nisko produktywnych nie jest optacalne dla pracodawcéw. Bezrobocie w tej grupie jest
wiec z jednej strony najbardziej trwale izwiazane zryzykiem spotecznej marginalizacji os6b
bezrobotnych, z drugiej jednak strony dotyczy os6b miodych, ktére moga ulega¢ zniecheceniu
w obliczu niemozliwosci wejscia na rynek pracy.

2.5. Czynniki decydujgce o roznej intensywnosci pracy w Polsce i UE15

Odmienna struktura demograficzna Polski i UE15 tlumaczy jedynie okoto 1/10 czgsci luki
w zatrudnieniu dzielacej Polske od krajow 15tki. Najistotniejszym czynnikiem decydujacym o jej
wielkosci jest znacznie mniejsza intensywnos¢ wykorzystania zasobdw pracy w Polsce, spowodowana
zardwno nizsza przecigtna aktywnoscia wszystkich grup wiekowych, jak iwyzszym poziomem
bezrobocia. Szczegdlnie duzy wptyw na wynoszaca ponad 13 punktéw procentowych luke
w zatrudnieniu miedzy Polska a UE15 ma niska aktywnos¢ zawodowa pokolen najmiodszych
i najstarszych. W przypadku grup wchodzacych na rynek pracy dynamika wzrostu wskaznika
zatrudnienia migdzy 15 a 25 rokiem zycia jest w obu wypadkach porownywalna. Problemem Polski
jest raczej nizszy poziom tego wskaznika we wszystkich rocznikach migdzy 15 a 24 rokiem zycia
wynikajacy przede wszystkim z faktem, ze miodzi Polacy sa znacznie mniej aktywni niz ich
europejscy réwiesnicy (co wiaze sie miedzy innymi ze stabszym rozwojem sektora ustug w Polsce,
umozliwiajacego pracg uczacym sig). Luka zatrudnieniowa migdzy Polska a UE15 ulega zmniejszeniu
wsrod os6b migdzy 25 a 29 rokiem zycia, by utrzymac sig¢ na niezmienionym poziomie do 40 roku
zycia. Réwnoczesnie wskaznik aktywnosci jest wsrdd os6b w wieku 25-40 w Polsce nawet wyzszy
niz w UE15. Szczeg6lnie gwattowne narastanie luki zatrudnieniowej oraz roznic wskaznikow
aktywnosci mozna zaobserwowaé wsrod ludzi, ktorzy przekroczyli 45 rok zycia. Wynika to z faktu, iz
okres dezaktywizacji 0s6b w wieku niemobilnym w Polsce rozpoczyna si¢ 0 okoto 5 lat wczesniej niz
w UE15. Ponadto, tempo spadku aktywnosci zawodowej w kolejnych pokoleniach powyzej 55 roku
zycia jest podobne, wiec wskazniki zatrudnienia 0s6b powyzej 45 roku zycia w Polsce sa zauwazalnie
nizsze niz w UE15.
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Wykres 28. Wskaznik aktywnosci zawodowej wedlug wieku w Polsce i UE15 w Il kwartale 2004 r. (procent
aktywnych w populacji).
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Zrédlo: Eurostat.

Czynnikiem bardzo silnie r6znicujacym indywidualna sytuacje na rynku pracy w Polsce i UEL5,
pozostajacym w scistym zwiazku z wiekiem, jest poziom wyksztatcenia. W poprzednim podrozdziale
wykazano ze czynnik ten ma znaczacy wptyw na zréznicowanie indywidualnych szans na znalezienie
i utrzymanie zatrudnienia. Osoby z wyksztatceniem wyzszym zaréwno w Polsce jak i UE15
charakteryzuja si¢ wyzszymi od przecietnych wskaznikami zatrudnienia i generalnie dtuzej pozostaja
aktywne niz osoby o wyksztatceniu srednim, zawodowym lub podstawowym (por. wykres 29). O ile
w Polsce osoby z wyksztatceniem wyzszym w tzw. prime—age, czyli w wieku 25-44, charakteryzuja
si¢ wyzszym wskaznikiem zatrudnienia niz ich odpowiednicy w UE15, co wynika przede wszystkim
ze znacznie wyzszego zatrudnienia kobiet z wyksztatceniem wyzszym w tej grupie wiekowej, to
catkowity wskaznik zatrudnienia w tej grupie wiekowej jest w Polsce nizszy niz w krajach UE15 za
sprawa kobiet i megzczyzn nie majacych wyzszego wyksztatcenia.

Wyksztatcenie, silnie réznicujac zatrudnienie wsréd os6b w prime—age, ma stosunkowo niewielki
wplyw na dezaktywizacje 0s6b po 45 roku zycia, ktérych intensywnos¢ wycofywania sie z rynku
pracy w poréwnaniu z osobami miodszymi rosnie gwalttownie, przy czym dezaktywizacja o0séb
0 wyksztatceniu wyzszym ulega intensyfikacji nieco pozniej. Niemniej jednak, nawet jezeli pozostaja
one najdiuzej aktywne iwykazuja najwyzsze wskazniki zatrudnienia ze wszystkich grup
wyksztatcenia, juz powyzej 50 roku zycia ich aktywnos¢ i zatrudnienie sa zauwazalnie nizsze niz
w krajach UE15. W celu zrozumienia procesu dezaktywizacji tych grup oraz réznic w kontekscie
migdzynarodowym, nalezy odwota¢ si¢ wigc nie do cech strukturalnych polskich zasobdw pracy lecz
do otoczenia instytucjonalnego rynku pracy.

Wsrod osob starszych pogorszenie sytuacji na rynku pracy oznacza wieksze prawdopodobienstwo
bezrobocia i nieaktywnosci. Wydtuzenie okresu poszukiwania zatrudnienia powoduje zwykle wzrost
sktonnosci do trwatego wycofania si¢ zrynku pracy, zwiaszcza gdy konstrukcja systemu
zabezpieczenia spotecznego pozwala osobie w wieku niemobilnym na stosunkowo proste i szybkie
uzyskanie pewnego dochodu w postaci renty ztytutu niezdolnosci do pracy lub wczeéniejszym
emerytury. W przypadku Polski wczesniejsza dezaktywizacja jest w duzej mierze skutkiem dziatania
czynnikéw o charakterze strukturalnym oraz instytucjonalnym i do pewnego stopnia stanowi jeden
z niepozadanych skutkéw transformacji systemowej. O ile jeszcze w 1994 r. wskaznik aktywnosci
zawodowej 0s6b w wieku 55-64 wynosit ok. 38 procent, to w 2000 r. osiagnat poziom 31-33 procent
i od tego czasu utrzymuje si¢ w tym przedziale. Wysokie prawdopodobienstwo bezrobocia sktaniato
osoby starsze do odchodzenia w biernos¢, nawet przy relatywnie niewielkiej atrakcyjnosci finansowej
swiadczen i relatywnie niskiej stopie zastapienia. Szerzej problem ten zostat opisany w czesci V.

67



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

Ramka 5. Wplyw wieku na wzgledna sytuacje na rynku pracy

Wiek jest cecha istotnie réznicujaca indywidualna pozycje na rynku pracy. Dzieje sie tak z wielu
przyczyn m.in. o charakterze kompetencyjnym, kulturowym, zdrowotnym. Grupa, ktorej pozycja na
rynku pracy jest najlepsza, sa ludzie w wieku najwigkszej aktywnosci zawodowej (tzw. prime-age)
miedzy 25 a 44 rokiem zycia. Osobami, ktérych sytuacja na rynku jest relatywnie gorsza wzgledem tej
grupy sa osoby dopiero wchodzace na rynek pracy (ponizej 25 roku zycia) i osoby z niego stopniowo
wychodzace (po 50 roku zycia). Wzglednie gorsza sytuacja na rynku pracy tych oséb bierze sie¢ z kilku
gtéwnych zrédet:

e Z jednej strony ludzie miodzi, ktérzy dopiero rozpoczynaja prace, ciesza sie lepszym
zdrowiem oraz wiekszymi zdolnosciami do koncentracji i intensywnego wysitku niz wielu
ludzi starszych, zwilaszcza tych po 50 roku zycia, co jest cenione przez pracodawcow.
Z drugiej zas ich doswiadczenie zawodowe jest bardzo niskie, zas kompetencje trudniejsze do
rozpoznania niz w wypadku ludzi, ktérzy maja za soba juz pewna kariere zawodowa, €O
z kolei oddziatuje negatywnie na ich wzgledna sytuacje na rynku pracy.

e Ze wzgledu na aktywne uczestnictwo w procesie edukacji i rozpoczynanie dopiero dorostego
zycia, ludzie miodzi sa takze, przecigtnie rzecz biorac, czgsciej niz osoby starsze sktonne do
zmiany zawodu I miejsca zamieszkania, w slad za dostepna praca — sa wiec bardziej mobilni
przestrzennie i zawodowo.

e Jednoczesnie ludzie, ktorzy przekroczyli 50 rok zycia, sa w ostatnich kilku—, kilkunastu latach
swojej kariery zawodowej z reguty mniej mobilni przestrzennie i zawodowo niz ludzie mtodsi,
opieraja Sie W swojej pracy zawodowej w znacznie wiekszym stopniu na zgromadzonym
doswiadczeniu niz dziataniach o charakterze innowacyjnym i ciesza sie przecietnie gorszym
stanem zdrowia od os6b mtodych.

Z tych wzgledéw, we wszystkich krajach na $wiecie, grupa wiekowa, ktdra cechuje sie najwyzsza
aktywnoscia zawodowa, poziomem zatrudnienia oraz najwyzszymi wynagrodzeniami sa ludzie
migdzy 25 a 44 rokiem zycia (tzw. prime-age), majacy nad osobami miodszymi przewagg
doswiadczenia i wyksztatcenia, a wobec 0s6b starszych wigkszej elastycznosci i lepszego stanu
zdrowia (patrz wykres 29), a do pewnego stopnia takze kompetenciji.

Wykres 29. Wskazniki zatrudnienia wedlug wyksztalcenia i wieku w Polsce i UE15 w Il kwartale 2003 r.
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Zrédfo: Eurostat.
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Analiza przeptywow na rynku pracy w zaleznosci od wieku potwierdza, iz wsrdd osob powyzej 45
roku zycia nastepuje znaczny spadek aktywnosci zawodowej — odplywy poza rynek pracy sa czestsze
niz przeptywy pomiedzy zatrudnieniem a bezrobociem. Odsetki dezaktywizujacych sie pracujacych
i bezrobotnych skokowo wzrastaja w poréwnaniu do grupy 25-44, ponadto znacznie spada odsetek
0s6b biernych powracajacych na rynek pracy. Tendencje te ulegaja nasileniu w najstarszej grupie
wiekowej, dowodzac, ze wycofanie sie z rynku pracy os6b powyzej 45 roku zycia ma charakter
trwaly, co przejawia sie w uderzajaco niskim wskazniku aktywnosci zawodowej tych grup.
Najbardziej stabilna pozycje w zatrudnieniu maja osoby w prime—age, ktére jednak w poréwnaniu do
grupy wwieku 15-24 lat wykazuja nieco nizsze przeptywy zbezrobocia do zatrudnienia.
Odzwierciedla to najwyzsza dynamike przeptywdw charakteryzujaca wiasnie osoby wkraczajace na
rynek pracy, pamieta¢ nalezy jednak o niskiej, w kontekscie poréwnan miedzynarodowych,
aktywnosci zawodowej tej grupy. Warto tez podkresli¢, iz zdecydowanie najwyzsze ze wszystkich
grup wiekowych odptywy z biernosci oséb w wieku 25-34 zgodne sa ze wzrostem aktywnosci
zawodowej kobiet pomigdzy 25 a 45 rokiem zycia.

Tabela 16. Czestotliwosci przeplywow na rynku pracy wedtug wieku w latach 2000-2004 (w procentach).

Stan wyjsciowy

Stan koncowy

15-24
Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 84,8 10,2 5,0
Bezrobocie 22,4 66,3 11,3
Biernosé 50 6,1 88,9
25-44
Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 94,4 3,7 1,8
Bezrobocie 20,7 68,0 11,3
Biernosé 8,2 12,8 79,0
45-54
Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 93,4 2,5 41
Bezrobocie 13,2 67,8 19,0
Biernosé 3,1 3,8 93,1
55-64
Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Zatrudnienie 86,1 1,3 12,1
Bezrobocie 7,1 54,1 38,8
Biernosé 2,3 0,9 96,8

Mezczyzni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach.
Prezentowane sa odsetki osob przeptywajacych z danego stanu wyjsciowego do kazdego z mozliwych trzech stanéw
koncowych.

Zr6dfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie BAEL.

O ile w przypadku niskiego poziomu zatrudnienia os6b starszych i mtodych (do dwudziestego roku
zycia) gtéwna role odgrywa niska aktywnos¢ zawodowa, to w przypadku pozostatych os6b waznym
czynnikiem wptywajacym na wskaznik zatrudnienia jest wysoka stopa bezrobocia. Najwyzsza stopa
bezrobocia utrzymuje sie wsrdd ludzi mtodych, wchodzacych na rynek pracy. Stopy bezrobocia na
poziomie 30-50 procent w grupie wiekowej 15-24 wydaja sie wskazywac na szczegblnie zia sytuacje
tej grupy na rynku pracy w Polsce, powodowana przez mechanizmy inne niz w krajach UE i OECD.
Tak jednak nie jest. Obserwacje empiryczne wskazuja na pewne analogie. W istocie rzeczy
w wiekszosci panstw rozwinietych stopa bezrobocia wsrdd os6b miodych jest okoto trzykrotnie
wyzsza od wielkosci wiasciwej dla pozostatych grup wiekowych. Statystycznie rzecz biorac,
wystepuje wiec pewien staly handicap o0s6b miodych wobec o0s6b starszych, zwiazany
z poszukiwaniem pierwszej pracy.

Mtode osoby wchodzace na rynek pracy iszukajace swojego pierwszego zatrudnienia stanowia
znaczny odsetek relatywnie nielicznej grupy os6b mtodych (i jeszcze wiekszy odsetek 0séb mtodych
aktywnych zawodowo), a poszukiwanie pierwszej pracy jest na ogoét zwiazane z krétszym lub
dtuzszym okresem bezrobocia, podczas gdy osoby starsze znacznie czgsciej zmieniaja pracg niz ja
traca, bedac okresowo osobami bezrobotnymi. W przypadku os6b miodych istotne jest, ze ich
bezrobocie ma przede wszystkim charakter frykcyjny, stanowi immanentna ceche rynku pracy i jest
normalnym, ekonomicznym kosztem poszukiwan pracy. Kolejne zmiany pracy odbywaja Sie juz
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najczesciej bez okresu bezrobocia (tzn. wigkszo$¢ przeptywdw na rynku pracy — poza najstarszymi
i najmtodszymi grupami wieku — to przeptywy z pracy do innej pracy), jednak rzadko zdarza sie, by
absolwent znalazt prace natychmiast po wejsciu na rynek pracy. Jest to gtdwny czynnik decydujacy
0 wyzszej stopie bezrobocia wérdd 0séb ponizej 25 roku zycia niz w pozostatych grupach wiekowych.
Znajduje to potwierdzenie w okoto trzykrotnej réznicy tych stop we wszystkich krajach OECD. Pewne
odstepstwa od tej zaleznosci (in plus lub in minus) sa mozliwe, zalezac przede wszystkim od sytuacji
demograficznej, jakosci systemu edukacyjnego i prowadzonych aktywnych polityk rynku pracy.
Przejawiaja sie one takze we wzroscie zréznicowania tej statystycznej relacji w miare wzrostu
bezrobocia (poréwnaj wykres 30). Niemniej jednak w krajach OECD i UE o stopie bezrobocia 0s6b
mtodych decyduje og6lna sytuacja na rynku pracy, a tym samym wysoki poziom bezrobocia wsréd
0s6b mtodych w Polsce odpowiada obecnemu, wysokiemu ogélnemu poziomowi bezrobocia. Nie jest
on, wbrew temu co sie czesto twierdzi, specyficzna cecha polskiego rynku pracy, na ktorym osoby
miode maja szczegdlne trudnosci ze znalezieniem pracy.

Wykres 30. Zaleznos¢ migedzy bezrobociem os6b w wieku 25+ i 0s6b mlodych w latach 1983-2004.
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stopa bezrobocia 0s6b do 24 roku zycia
Kazdy punkt oznacza obserwacj¢ z jednego kraju z danego roku; uwzgledniono wszystkie panstwa, dla ktorych Eurostat
publikuje zharmonizowany wskaznik bezrobocia, tj. wszystkie kraje UE25 oraz Norwegig, Bulgari¢, Rumunig, Turcje, USA
i Japonie. Obserwacje dla Polski (dostepne od 1997 r.) wyrdzniono na czerwono, dodajac rok obserwacii.
Zrédfo: Eurostat.

Obok wieku iwyksztatcenia, istotnym czynnikiem réznicujacym indywidualna sytuacj¢ na rynku
pracy jest pte¢. Generalnie kobiety wczesniej od mezczyzn koncza aktywnos¢ zawodowa, czgsto tez
pézniej ja rozpoczynaja iodznaczaja sie w kazdym wieku nizszymi wskaznikami zatrudnienia
i aktywnosci. Najwieksza luka zatrudnieniowa miedzy mezczyznami a kobietami wiaze sie z okresem
rodzenia i wychowywania dzieci przez kobiety tzn. miedzy 25 a 30 rokiem zycia.?’ Jednoczesnie
jednak wiele kobiet migdzy 30 a 39 rokiem zycia, ktdre wczesniej nie pracowaty lub przerwaty pracg
ze wzgledu na dzieci, powraca do aktywnosci zawodowej, ktérej kulminacja ma miejsce w wieku 40—
44 lat. Nalezy podkresli¢, ze cho¢ sytuacja kobiet na rynku pracy jest gorsza od sytuacji mezczyzn, to
roznica miedzy stopa zatrudnienia kobiet imezczyzn w Polsce iwinnych krajach UE jest
poréwnywalna lub nawet mniejsza (por. wykres 31).

Zarébwno w UE15, jak i w Polsce w ciagu ostatnich lat nastepowato zmniejszenie sie réznic miedzy
wskaznikami zatrudnienia dla kobiet i mezczyzn, jednak o ile w przypadku UE15 dokonywato sie to
poprzez szybszy wzrost zatrudnienia kobiet niz mezczyzn, to w Polsce ogdlny spadek zatrudnienia
miedzy 1998 a 2003 w znacznie wiekszym stopniu dotknat mezczyzn niz kobiety (spadek wskaznikow
zatrudnienia miedzy 1998 a 2003 r. o odpowiednio 10,0 i5,7 pkt. proc.). Wynikato to przede
wszystkim z wigkszego wptywu szoku 1999 r. iproceséw restrukturyzacyjnych na sekcje
zatrudniajace przede wszystkim mezczyzn (takie jak budownictwo, gornictwo, przetworstwo
przemystowe) a nie kobiet (ustugi, sektor publiczny), tak ze oddziatywanie pici na szanse na rynku

2 Mediana wieku kobiet w chwili urodzenia pierwszego dziecka w Polsce wynosi 24,7 lat (2003 r.).
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pracy byto tu raczej posrednie. W rezultacie tego procesu w chwili obecnej okoto 2/3 luki
zatrudnieniowej miedzy Polska a UEL15 nalezy przypisa¢ dysproporcji w zatrudnieniu mezczyzn,
a jedynie 1/3 kobiet.

Wykres 31. Kobiety i mezczyzni w Polsce i UE15 w 2004 r.

Wskazniki aktywnosci i zatrudnienia kobiet jako procent
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Zrédlo: Eurostat.

Zroznicowanie sytuacji na rynku pracy kobiet i mezczyzn znajduje takze potwierdzenie w stopach
bezrobocia réwnowagi obliczonych dla obu pici, ktére wyzsze sa dla kobiet (por. tabela 17). Kobiety
cechowaly sie nizszymi odptywami z bezrobocia przed wystapieniem szoku roku 1999, lecz p6zniej
relacja ta ulegta odwrdceniu. Niezmienna byta jednak struktura odptywu — bezrobotni mezczyzni
znacznie rzadziej opuszczali rynek pracy. Zdrugiej strony, mezczyzni czesciej przechodzili
z zatrudnienia do bezrobocia niz kobiety, ktdre w przypadku utraty pracy raczej stawaty sie bierne
zawodowo. Co wigcej, odptywy z biernosci do pracy byly czestsze w przypadku kobiet, przy
zblizonych odsetkach jednostek pozostajacych w biernosci wsréd obu pici. Mezczyzni cechuja sig
zatem wyzsza rotacja miedzy zatrudnieniem i bezrobociem, kobiety natomiast wyzsza rotacja miedzy
aktywnoscia i biernoscia. Znajduje to odzwierciedlenie w wiekszym zroznicowaniu wskaznikdw
aktywnosci i zatrudnienia réwnowagi, niz w przypadku prezentowanych stdp bezrobocia. Nalezy
takze podkresli¢, ze roznica stop bezrobocia rownowagi kobiet i mgzczyzn byta w badanym okresie
nizsza niz réznica stop faktycznych.

Tabela 17. Stopy bezrobocia réwnowagi dla plci, obliczone na podstawie przeptywow rocznych (w procentach).

\ [ 1997/1998 | 2000/2002 \ 2003/2004 \
Ogobtem 7,2 19,5 18,8
Mezczyzni 6,7 19,1 18,1
Kobiety 7,7 19,8 19,7

Zréd/o: Obliczenia w/asne DAE MGiP na podstawie BAEL. MezczyZni w wieku 15-64, kobiety w wieku 15-59.
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2.6. Zrdznicowanie regionalne

Istniejace obecnie w Polsce réznice poszczegélnych regionéw pod wzgledem poziomu rozwoju
ekonomicznego, struktury sektorowej oraz podstawowych wskaznikdw rynku pracy, swoimi
korzeniami siggaja X1X wieku i podziatu terytorium Polski pomigdzy trzech zaborcow. Kontrasty te
umocnione zostaty przytaczeniem zachodnich terenéw po Il wojnie swiatowej oraz prowadzona
w okresie gospodarki centralnie planowanej polityka, wspierajaca m. in. przemyst w istniejacych,
rozwinigtych okregach oraz kolektywne rolnictwo w potnocnych i pétnocno — wschodnich czgsciach
kraju. Transformacja gospodarcza i przeobrazenia, jakie mialy miejsce w Polsce w ostatnich
kilkunastu latach tylko w umiarkowanym stopniu zmienity specyfike rozwoju regionalnego kraju.

Dla ilustracji regionalnych zroznicowan sytuacji na rynku pracy z ogétu wojewddztw wyrdzniono
pigt grup — tzw. Klastrow,? zawieraja(cz/ch wojewddztwa charakteryzujace si¢ duzymi
podobienstwami w zakresie nastepujacych cech:®
e Udziat pracujacych w rolnictwie / przemysle w ogdle pracujacych,
PKB/ pracujacego,
Wskaznik zatrudnienia,
Udziat ludnosci mieszkajacej w miastach powyzej 100 tys. mieszkancow,
Udziat ludnosci mieszkajacej na wsi,
Udziat mieszkancow z wyzszym wyksztatceniem.

Tabela 18. Zréznicowanie regionalne w Polsce w 1998 r.

Udziat Udziat Wskaznik Stopa
KI Woiewéd pracujacych pracujacych PK_B/ zatrudnienia bezrobocia
CBiy LiEce e w rolnictwie | w przemysle pracuplgci?\lo 15-64 15-64
(w proc.) (w proc.) i ) (w proc.) (w proc.)
Mazowiecki mazowieckie 19 26 51,5 62,7 9,2
Slaski $laskie 5 47 45,6 55,6 9,7
lubelskie, podlaskie,
»Rolniczy” podkarpackie, 35 25 28,2 60,9 10,8
Swigtokrzyskie
dolnoslaskie,
lubuskie, pomorskie,
,,POst—-PGR” warminsko— 12 32 38,7 56,1 14,0
mazurskie,
zachodniopomorskie,
kujawsko—
pomorskie, todzkie,
» G5” matopolskie, 20 34 35,4 59,7 10,1
opolskie,
wielkopolskie

Dane prezentowane w tabeli sa srednimi dla kazdego z klastrow.
Zrodfo: Opracowanie wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL i GUS.

Poziom PKB na pracujacego oraz wskaznik zatrudnienia wydaja si¢ by¢ dobrymi zmiennymi
przyblizajacymi 0g6lna kondycje gospodarcza danego regionu, natomiast odsetek 0s6b
zamieszkujacych miasta powyzej 100 tys. mieszkancoOw w pewien sposob pozwala uwzglednié
historycznie uwarunkowane réznice w rozwoju poszczegolnych regiondw kraju. Podobna role
odgrywa odsetek ludnosci zamieszkujacej wies, ktory ponadto w potaczeniu z udziatem pracujacych
w rolnictwie umozliwia kontrolowanie znaczenia specyficznej na skale europejska struktury
zatrudnienia w Polsce, ktora rozni sie jednak miedzy poszczegdlnymi regionami. Analogiczna role
petni udziat pracujacych w przemysle, wazny takze w kontekscie zachodzacej restrukturyzacji tego
sektora. Uwzglednienie odsetka mieszkancdw z wyzszym wyksztatceniem podyktowane jest
natomiast znaczeniem tej cechy na poziomie indywidualnym, wykazanym we wczesniejszych
podrozdziatach. Tabela 18 ukazuje wyniki klasyfikacji dokonanej na podstawie powyzszych
zmiennych.

%8 K laster oznacza tutaj grupe obserwacji wyodrebniona na podstawie analizy skupien.

2 Analiza dla danych z 1998 r., na podstawie danych GUS.
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W 1998 r. wojewddztwo mazowieckie zdecydowanie odrozniato si¢ od reszty kraju.
Charakteryzowato si¢ przede wszystkim bardzo wysokim PKB przypadajacym na jednego
pracujacego oraz relatywnie niskim udziatem pracujacych w rolnictwie iprzemysle w ogole
zatrudnionych, a w efekcie wysokim udziatem sektora ustug iwzglednie wysokim wskaznikiem
zatrudnienia. Drugim wojewddztwem o specyficznej strukturze byto $laskie, z bardzo wysokim
udziatem sektora przemystowego iwysokim PKB, wystepujacymi jednak réwnoczesnie z bardzo
niskim wskaznikiem zatrudnienia. Trzeci z wyr6znionych klastrow skupit wojewddztwa o charakterze
typowo ,rolniczym” — o bardzo wysokim udziale rolnikow wsrdd pracujacych ogotem, duzym
udzialem w populacji mieszkancow wsi, wysokim wskaznikiem zatrudnienia (zwiazanym
z aktywnoscia w sektorze rolnictwa) oraz najnizszym PKB na pracujacego w skali kraju.
Wojewddztwa nalezace do czwartego ze zdefiniowanych klastréw charakteryzowaty sie w przesztosci
duzym udziatem Panstwowych Gospodarstw Rolnych w zatrudnieniu i dziatalnosci rolniczej.
W 1998 r. wyrdznial je natomiast najwyzszy w skali kraju udziat pracujacych w sektorze ustug (55
procent) oraz duzy udziat ludnosci mieszkajacej w matych miastach (do 5 tys. mieszkancéw), a przede
wszystkim najwyzsze stopy bezrobocia ze wszystkich wyrdznionych klastrow. Wysoki udziat sektora
ustug w zatrudnieniu okazuje si¢ jednak by¢ jakosciowo innym, niz w przypadku wojewodztwa
mazowieckiego, gdzie wskaznik zatrudnienia byt wysoki a stopa bezrobocia nizsza od Sredniej
krajowej. Co wiecej, ta grupa wojewoddztw cechuje sie przede wszystkim najnizszymi w kraju
wskaznikami aktywnosci zawodowej, swiadczacymi o utrzymujacych sie problemach strukturalnych
i wycofaniu z rynku pracy znacznej grupy 0s6b majacych trudnosci z adaptacja do zmienionej
struktury gospodarki, szczegblnie zamieszkujacych tereny o niedostatkach infrastrukturalnych.
Ostatnia z wyodrebnionych grup wojewddztw jest najbardziej wewnetrznie zréznicowana. Sa to
wojewoOdztwa uprzemystowione — cho¢ zr6zna jakoscia i struktura przemystu, a tym samym
zr6znicowanym poziomem PKB na pracujacego (od 31 tys. PLN wtddzkim do 41 tys. PLN
w wielkopolskim). Ponadto, r6znice pomiedzy poszczegolnymi klastrami widoczne sa na poziomie
struktury wyksztatcenia mieszkancéw. Na tym tle zdecydowanie wyrdznia sie wojewddztwo
mazowieckie, w ktorym udziat oséb z wyzszym wyksztatceniem w2001 r. siegat 13 procent,
w poréwnaniu do 9,4 procent przecigtnie w kraju. Drugim biegunem w tym zakresie byto w 2001 r.
woj. $laskie, w ktorym wyzszym wyksztatceniem legitymowato si¢ 8 procent mieszkancow.
Jednoczesnie woj. $laskie wyr6zniato sie najnizszym udziatem oséb z wyksztatceniem podstawowym
(22 procent, znacznie ponizej $redniej dla kraju na poziomie 28 procent).*® Najwickszym odsetkiem
mieszkancow z  wyksztatlceniem  podstawowym na  przestrzeni analizowanego  okresu
charakteryzowaty si¢ wojewodztwa ,,rolnicze”.

Zmiany gospodarcze, jakie mialty miejsce w kolejnych latach nie zmienity struktury tak
zdefiniowanych grup wojewddztw, jednak wplynety na pogiebienie zasygnalizowanych powyzej
kontrastow miedzy klastrami, szczegolnie w odniesieniu do miernika ogélnego poziomu rozwoju
gospodarczego i produktywnosci (PKB na pracujacego) oraz wskaznika zatrudnienia.

Pomimo, iz polskie regiony charakteryzuje niejednolity stopien rozwoju gospodarczego i sytuacji na
rynku pracy, skala tego zroznicowania jest relatywnie niewielka. Wspotczynniki regionalnej
zmiennosci zatrudnienia i bezrobocia w Polsce pozostaja jednymi z najnizszych wérod krajow Unii
Europejskiej. Najlepszym punktem odniesienia dla sytuacji w Polsce jest poréwnywalna wielkoscia
populacji oraz liczby regionéw Hiszpania. Wspotczynnik zmiennosci wskaznika zatrudnienia w tym
kraju ksztattowat si¢ w 2003 r. na poziomie 9 procent — przy 7 procentach w Polsce, a roznica migdzy
najwyzszym i najnizszym notowanym wskaznikiem zatrudnienia siegata 16 punktéw procentowych
(odpowiednio 10 w Polsce). Roéznice w odchyleniach regionalnych stop zatrudnienia od $redniej
krajowej Polski i Hiszpanii widoczne sa na ponizszym wykresie. Jak wida¢, nizsze zrdznicowanie
regionalne w Polsce wynika przede wszystkim z matego zréznicowania pomigdzy wojewddztwami
znajdujacymi sig ponizej sredniej. Warto takze podkresli¢, iz skala wewngtrznego zréznicowania
poszczegblnych wojewddztw pod wzgledem sytuacji na rynku pracy jest znacznie wieksza, niz
rozpietosci miedzy samymi wojewddztwami.

% Wwynika to ze struktury gospodarki tego regionu, bowiem przemyst wydobywczy, hutniczy i ciezki zatrudnia przede
wszystkim osoby o wyksztalceniu zasadniczym zawodowym, a takze §rednim technicznym.
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Wykres 32. Regionalne wskazniki zatrudnienia w Polsce i Hiszpanii.
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Na osi x oznaczono regiony w Polsce (16) oraz Hiszpanii (17), a na osi y — odchylenia ich wskaznikdw zatrudnienia od

sredniej danego kraju.

Zrédfo: Dane Eurostat, obliczenia wfasne DAE MGiP.

Roznice w aktywnosci zawodowej w skali kraju zauwazalne sa takze pod katem wielkosci
miejscowosci. Tradycyjnie najwyzszy wskaznik zatrudnienia odnotowuje sie na wsi oraz
w najwiekszych miastach (ponad 100 tys. mieszkancéw). Najnizszy udziat os6b pracujacych
w populacji wystepuje wsrod mieszkancoOw miast najmniejszych, liczacych do 10 tys. 0sob, ktore to
miasta cechuja si¢ zazwyczaj matym zréznicowaniem rodzajoéw dziatalnosci gospodarczej. W nich tez
najwyzsza jest stopa bezrobocia, 0 4 do 6 punktéw procentowych wyzsza niz przecietnie w kraju, co
obrazuje ponizszy wykres.

Wykres 33. Stopa bezrobocia (w proc.) w zaleznosci od wielkosci miejscowosci (w tysiacach mieszkancow).
30 1

Stopa bezrobocia

25 A

20 4

15

Zr6dio: Dane GUS BAEL 2003r., obliczenia wfasne DAE MGiP.
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2.7. Praca w rolnictwie

Analiza sytuacji rolnictwa w Polsce nastrecza trudnosci, zwiazanych przede wszystkim z brakiem
miarodajnych, wiarygodnych i jednoznacznych danych. Nawet wyniki Narodowych Spisow Rolnych
(NSR) przeprowadzonych w latach 1996 i 2002 nie daja jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, ile
0s6b w Polsce pracuje w rolnictwie. Jedna z przyczyn tej sytuacji jest sama definicja ,,pracujacego
w rolnictwie”.® W zwiazku z tym, wtym podrozdziale postuzono si¢ przede wszystkim danymi
BAEL (zwlaszcza dla ilustracji liczby pracujacych i przeptywdw), wzbogaconymi o wyniki NSR dla
prezentacji zmian strukturalnych migdzy spisami. Poniewaz spisy zostaty przeprowadzone w 1996

i 2002 r., opis rolnictwa w podrozdziale koncentruje sie na tych dwoch okresach.

W 2002 r. w rolnictwie pracowato 19 procent ogétu pracujacych w Polsce, wytwarzajac jedynie 3,1
procent wartosci dodanej brutto. Udziat rolnictwa w tworzeniu PKB systematycznie spada
(w stosunku do 1996 r. obnizyt si¢ ponad dwukrotnie) — jednoczesnie udziat ludnosci pracujacej
w rolnictwie maleje znacznie wolniej (w analizowanym okresie zmniejszyt sie o ponad 3 punkty
procentowe). Rolnictwo bardzo powoli dostosowuje sie¢ wiec do nowych warunkéw gospodarowania,
czego wyrazem jest niska produktywnos¢ i powiazane z nia znaczne, trudne do oszacowania, ukryte
bezrobocie. Nalezy podkresli¢, ze zmiany strukturalne w rolnictwie utrudnione sa przez sytuacje na
rynku pracy poza rolnictwem. O ile w okresie 1994-1999, tzn. w latach relatywnie dobrej sytuacji na
rynku pracy zatrudnienie w tym sektorze zmniejszyto si¢ o ponad 800 tys. oséb (24 procent), to
w 2000 r. liczba pracujacych w rolnictwie wzrosta o 60 tys. 0séb. Szok rosyjski. i spadek zatrudnienia
poza rolnictwem spowodowaty pewien naptyw sity roboczej na wie$ — niekoniecznie tam potrzebnej —
zwiekszajac tym samym ukryte bezrobocie. W 2001 r. sytuacja sie ustabilizowata i liczba pracujacych
w rolnictwie ponownie zaczgta stopniowo malec.

Wykres 34. Liczba pracujacych w rolnictwie (w tys.) i wskaznik zatrudnienia (w proc.) w rolnictwie (lewy wykres)
oraz struktura aktywnosci ekonomicznej zwiazanej z rolnictwem wg BAEL.

3400 - 12 4000 4
I Pracujacy w rolnictwie (lewa 0s) 3516
Wskaznik zatrudnienia 15+ (prawa 0s) 3500 - 199 2002 3296
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2200 1 12 507 148 .
0 T T
2000 - -0 Pracujacy w Pracujacy poza swoim Bezrobotni Bierni

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 gospodarstwie gospodarstwem

Kategoria pracujacych poza swoim gospodarstwem rolnym obejmuje zaréwno osoby pracujace (gtéwnie lub wytacznie) poza
rolnictwem, jak i osoby pracujace w obcym gospodarstwie rolnym.
Zrodfo: Opracowanie wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL.

Zaréwno dane Narodowego Spisu Rolnego (NSR) jak i dane BAEL wskazuja na znaczny spadek
liczby oséb zatrudnionych w rolnictwie pomiedzy 1996 a 2002 r. Wedtug NSR spadek ten wynidst
ponad 1,5 min osob, przy czym liczba bezrobotnych wsrod ludnosci zwiazanej z rolnictwem wzrosta
w tym okresie 0550 tys., a biernych — o niecate 400 tys. os6b. Jednoczesnie o ponad 400 tys.
zmniejszyta sie wtym okresie liczba ludnosci zwiazanej z rolnictwem. O redukcji liczby oséb
pracujacych w rolnictwie, cho¢ w znacznie mniejszej skali, swiadcza takze dane BAEL.

Wyniki Narodowego Spisu Rolnego pozwalaja na zobrazowanie sytuacji ,,ludnosci rolniczej” z punktu
widzenia zrédet jej utrzymania. W Polsce w 2002 r. mieszkato okoto 10 470 tys. czionkdéw

81 7godnie z metodologia GUS zastosowana w NSR, do pracujacych w swoim gospodarstwie rolnym (na dziatce rolnej)
zaliczono osoby pracujace wytacznie lub gtéwnie w indywidualnych gospodarstwach rolnych powyzej 1 ha, z wytaczeniem
gospodarstw produkujacych wytacznie na potrzeby wiasne, na dziatkach rolnych (do 1 ha uzytkéw rolnych witacznie), z
wytaczeniem dziatek produkujacych wytacznie lub gtdwnie na potrzeby wiasne, oraz wiascicieli zwierzat gospodarskich, z
wytaczeniem produkujacych wytacznie lub gtéwnie na potrzeby wiasne. Metodologia BAEL nie narzuca ograniczenia
dotyczacego produkcji na potrzeby wiasne.
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gospodarstw domowych z uzytkownikiem gospodarstwa rolnego, w poréwnaniu do 1996 r. liczba ta
spadta — 0 1 085 tys. tzn. o okoto 10 procent. Udziat ludnosci zwiazanej z rolnictwem w populacji
spadt tym samym z 29,9 procent w 1996 r. do 27,4 procent w 2002 r. Zaobserwowano takze spadek
z 16 do 12 procent udziatu ludnosci utrzymujacej sie¢ wytacznie z pracy we wilasnym gospodarstwie
rolnym, przy prawie dwukrotnym wzroscie udziatu osob utrzymujacych si¢ wytacznie z pracy poza
swoim gospodarstwem rolnym. Mniej oséb deklarowato prace w swoim gospodarstwie rolnym jako
dodatkowe zrédto utrzymania, znaczaco spadta takze liczba ludnosci utrzymujacej sie dodatkowo
z rolnictwa.

Poréwnujac gospodarstwa domowe z uzytkownikiem indywidualnego gospodarstwa rolnego wedtug
grup spoteczno — ekonomicznych w 1996 i 2002 r., zauwazalny jest wyrazne obnizenie sie udziatu
gospodarstw rolnikow i uzytkujacych gospodarstwo rolne. Rolnicy odchodzacy od swojej
dotychczasowej dziatalnosci podejmowali si¢ gtéwnie pracy najemnej (wsréd gospodarstw rolnych
powyzej lha udziat gospodarstw domowych pracownikéw wzrést z 2,9 do 17,4 procent). Bardzo
wysoka dynamike wzrostu w grupie gospodarstw pracownikéw zaobserwowano takze wsrod
gospodarstw uzytkujacych dziatki rolne — w poréwnaniu do 1996 roku miat miejsce blisko trzykrotny
wzrost ich udziatu (z 11,7 procent do 32,5 procent). Drugim kierunkiem odptywu z rolnictwa byta
dezaktywizacja i przechodzenie na niezarobkowe zrédta utrzymania (gtéwnie emerytury i renty).

Powyzsze dane wskazuja na powolna zmiane struktury polskiego rolnictwa: posrednio swiadcza one
0 coraz mniejszym zaangazowaniu w pracg w tym sektorze i przechodzeniu do dziatalnosci w innych
sekcjach. Swiadczy otym nie tylko zmniejszenie si¢ og6lnego udziatu ludnosci zwiazanej
z rolnictwem w populacji, ale tez wzrost wsrdd tych osob pozarolniczej aktywnosci ekonomicznej,
pomimo ogolnie ztej sytuacji na rynku pracy.

Na 2 933 tys. gospodarstw rolnych 65,5 procent prowadzi dziatalnos¢ wytacznie rolnicza, 8,8 rolnicza
i pozarolnicza, 3,5 wyltacznie pozarolnicza — a 22,2 procenta nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej.
W poréwnaniu do 1996 r., 016,5 pkt. proc. zmniejszyt si¢ udziat gospodarstw prowadzacych
dziatalnos¢ rolnicza — czes¢ gospodarstw wycofata si¢ zupetnie z dziatalnosci gospodarczej i byty to
gtéwnie gospodarstwa produkujace wylacznie na wiasne potrzeby, ktérych to liczba zmalata
w stosunku do 1996 r. dwukrotnie. Najczestszym powodem zaniechania prowadzenia dziatalnosci
rolniczej byly przyczyny wytacznie ekonomiczne.*

Wykres 35. Wskaznik zatrudnienia w rolnictwie, dla ogétu pracujacych w rolnictwie (lewy wykres) oraz pracujacych
w rolnictwie i utrzymujacych si¢ gtéwnie z rolnictwa (prawy).
16 4 16
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Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL.

Zmiang strukturalna w sektorze rolnictwa, jaka nastapita w okresie 1996-2002, potwierdza takze
Badanie Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci. Ponizsze wykresy pokazuja skale spadku zatrudnienia
w rolnictwie. Z jednej strony widoczne jest coraz mniejsze zaangazowanie w rolnictwie ludzi
mtodych, szukajacych pozarolniczych Zrédet utrzymania; z drugiej — skala dezaktywacji rolnikow
powyzej 50 roku zycia. Pordwnanie dwdch wykreséw — dla ogotu pracujacych w rolnictwie, oraz dla
tych rolnikéw, dla ktérych praca w rolnictwie jest jedynym lub gtéwnym zrédtem utrzymania

%2 GUS, Gospodarstwa domowe i rodziny zwiazane z rolnictwem, NSP 2002 r., 5.21.
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pokazuje, kto odszedt z pracy w rolnictwie w analizowanym okresie. Zmiany te najbardziej dotknety
0soby po 40 roku zycia, dla ktérych rolnictwo byto dodatkowym, a nie gtéwnym zrédtem utrzymania.

Dodatkowych informacji dostarcza porownanie deklarowanych przez pracujacych w rolnictwie zrodet
ich utrzymania wg BAEL. W 1996 r. sposrod 3 300 tys. osdb pracujacych w rolnictwie, tylko
2 381 tys. deklarowato, ze rolnictwo jest ich gtéwnym zrddtem utrzymania. Pozostali — prawie milion
rolnikbw — twierdzito, iz utrzymuje sie z innych zrodet, sposrdéd ktérych wiekszosé stanowity
emerytury i renty.

Tabela 19. Pracujacy w rolnictwie a zrédlo ich utrzymania w 1996 r.

W tysiacach W procentach
Praca poza rolnictwem 18,5 0,6
Praca w rolnictwie 23815 72,0
Emerytura 366,5 11,1
Renta 362,8 11,0
Zasitek dla bezrobotnych 59,0 1,8
Inne niezarobkowe zrédto 17,5 0,5
Na utrzymaniu osoby pracujacej poza rolnictwem 30,5 0,9
Na utrzymaniu osoby pracujacej w rolnictwie 52,3 1,6
Na utrzymaniu osoby posiadajacej niezarobkowe zrodto utrzymania 18,0 0,5
Lacznie 3306,5 100,0

Zrodfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie danych BAEL.

W okresie 1996-2002 liczba rolnikdéw spadta o ponad 640 tys. w duzej mierze byt to odptyw 0s6b,
ktérych gtéwnym zrodiem utrzymania w 1996 r. byta renta (360 tys. os6b). Ponad 36 procent z nich
pracowato jako pomagajacy cztonkowie rodzin i w zdecydowanej wigkszosci wycofali si¢ oni z pracy
w rolnictwie. Zanotowano jednoczesnie znaczacy wzrost liczby rolnikéw utrzymujacych sie gtdwnie
z pracy poza rolnictwem, ktory wynidst 220 tys. oséb.

Zrédio informacji o rolnictwie w Polsce stanowia tez dane KRUS. Liczba w nim ubezpieczonych
znacznie odbiega od liczby rolnikow wynikajacej z BAEL i NSR. W 2002 r. w KRUS ubezpieczonych
byto 1 541 tys. rolnikdw, ich wspétmatzonkow i pracujacych z nimi domownikéw. Czesto pojawia sie
opinia, ze to dane KRUS pokazuja prawdziwa liczbe rolnikéw w Polsce.®

Liczba 2 664 tys. os6b deklarujacych si¢ jako rolnicy nadal jest stosunkowo wysoka, warto jednak
mie¢ na uwadze, ze 350 tys. (13 procent) z nich ma ponad 60 lat, a ponad 600 tys. utrzymuje si¢
z innych zrodet niz rolnictwo. Co wiecej, sposrod 2002 tys. osob deklarujacych rolnictwo jako gtéwne
zrédto swojego utrzymania 6 procent posiada inne dochody — najczesciej jest to renta, emerytura lub
praca najemna.

W ostatnich latach w polskim rolnictwie zaszty znaczace zmiany, jednak konieczny jest dalszy, istotny
wzrost produktywnosci pracy w rolnictwie do poziomu poréwnywalnego z produktywnoscia poza tym
sektorem, gdyz jest to jedyny sposob zapewnienia rolnikom standardu zycia identycznego
z osiagganym przez ludnos¢ pozarolnicza oraz zagwarantowania spéjnosci spotecznej i gospodarczej
obszarow wiejskich. W ostatnim dziesiecioleciu nastepowata stopniowa konwergencja poziomu
produktywnosci rolnictwa w Polsce do poziomu UEL5, jednak jej tempo byto wolniejsze od
oczekiwan. W 2003 r. wielkos¢ wartosci dodanej rolnictwa przypadajacej na jednego pracujacego
w tym sektorze wynosita zaledwie 15 procent sredniej unijnej (mierzone PPS) w rolnictwie, podczas
gdy dla catej gospodarki relacja ta siegata 48 procent.* Najwigkszym problemem pozostaje nadwyzka
sity roboczej: nie tylko oséb bezrobotnych zamieszkujacych na wsi, ale takze os6b oficjalnie bedacych
rolnikami, a faktycznie pracujacych znacznie ponizej swoich potencjalnych mozliwosci (pracujacy

% Réznica w stosunku do danych z innych zrodet wynika w duzej mierze z faktu, iz w KRUS ubezpieczone sa osoby
pracujace wytacznie w rolnictwie, posiadajace powyzej 1 ha uzytkdw rolnych, nie podlegajace innemu ubezpieczeniu
spotecznemu ani nie posiadajace prawa do renty, emerytury lub innych swiadczen z ubezpieczen spotecznych.

% \Wpg danych Eurostat.
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w rolnictwie na wiasny rachunek oraz pomagajacy cztonkowie rodzin pracuja srednio w tygodniu o 7
godzin mniej niz pracujacy poza rolnictwem).®* Wzrost produktywnosci w rolnictwie jest mozliwy
tylko pod warunkiem dalszego spadku liczby os6b pracujacych i jednoczesnej koncentracji produkcji
rolnej. W 2002 r. $rednia powierzchnia gospodarstwa rolnego w Polsce wynosita 8,44 ha uzytkow
rolnych, podczas gdy w krajach cztonkowskich UE byta dwa razy wyzsza — 18,7 ha.*® w przekroju
terytorialnym, przecigtnie najwigksze gospodarstwa rolne potozone sa na obszarze woj.
zachodniopomorskiego (24,11 ha) i warminsko — mazurskiego (21,47 ha ), najbardziej rozdrobnione
sa natomiast gospodarstwa w wojewodztwach matopolskim (3,31 ha) i podkarpackim (3,82 ha).

Tabela 20. Pracujacy w rolnictwie a zrodlo ich utrzymania w 2002 r.

W tysiacach W procentach
Praca najemna 29,5 1,1
Praca w wiasnym gospodarstwie rolnym 2002,0 75,2
Praca na wtasny rachunek poza rolnictwem 239,3 9,0
Emerytura 212,0 8,0
Renta inwalidzka 19,0 0,7
Zasitek dla bezrobotnych 54,8 2,1
Inne niezarobkowe zrédto 38,8 15
Pozostawanie na utrzymaniu 40,8 1,5
Na utrzymaniu osoby posiadajacej niezarobkowe zrédto utrzymania 27,8 1,0
Lacznie 2663,8 100, 0

Zrodfo: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie danych BAEL.

Powaznym problemem ograniczajacym skale odptywow z rolnictwa sa niewystarczajace kwalifikacje
pracujacych w tym sektorze. Rezultatem sa relatywnie wysokie odptywy do biernosci (ponad potowa,
a w grupie powyzej 54 roku zycia — 90 procent — 0s6b odchodzacych z rolnictwa wycofuje sie
jednoczesnie z rynku pracy), a w grupie wiekowej 15-54 blisko jedna czwarta zostaje bezrobotnymi.
Jednoczesnie mozna zauwazy¢ pewne pozytywne tendencje — najczesciej z pracy w rolnictwie
rezygnuja osoby miode, w wieku 15-24 lata, decydujace sie na kontynuacje nauki.

Wykres 36. Poréwnanie zmian pracujacych ogdtem i pracujacych w rolnictwie (w punktach procentowych) .

T

Pracujacy w rolnictwie M Pracujacy ogétem
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Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych BAEL.

Ponizszy wykres pokazuje, jak ksztattowato sie zatrudnienie w rolnictwie na tle zatrudnienia og6tem
w ciagu ostatnich 10 lat. Liczba os6b pracujacych w rolnictwie systematycznie malata i jedynie

% 7a W trosce o prace” — ostatnie szacunki GUS na temat bezrobocia ukrytego na wsi na podstawie danych z PSR 1996
wskazywaty na 917 tys. os6b zb¢dnych w gospodarstwach rolnych.

% Strategia rozwoju obszaréw wiejskich i rolnictwa na lata 2007-2013", Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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w latach 2000-2002 dynamika liczby pracujacych w rolnictwie byla wyzsza (wrecz dodatnia) od
dynamiki liczby os6b pracujacych ogdtem. Swiadczy o spowolnieniu przemian w rolnictwie
w zwiazku ztrudna sytuacja na rynku pracy wtych latach. Obserwowany spadek zatrudnienia
w rolnictwie ostabia pojawiajaca Si¢ czasem argumentacjg, ze sektor ten absorbuje bezrobocie
w Polsce. Wydaje si¢ natomiast, ze w zwiazku z niska produktywnoscia nie ma miejsca na znaczacy
wzrost zatrudnienia w tym sektorze.

Podsumowujac, rolnictwo w Polsce podlega procesowi zmian, wyraznie zaznaczajacych sie
w przedstawionych analizach. Systematycznie maleje liczba ludnosci zwiazanej z rolnictwem
i utrzymujacej si¢ z dziatalnosci wtym sektorze. Osoby w wieku produkcyjnym znajduja prace
w innych dziatach gospodarki, mtode osoby pochodzace z rodzin zwiazanych z rolnictwem coraz
czesciej decyduja sie na kontynuowanie edukacji, co pozwala przypuszczaé, ze rowniez odnajda si¢ na
pozarolniczym rynku pracy. Z drugiej jednak strony wydaje sie, iz proces modernizacji rolnictwa
wymaga zaangazowania w nim os6b mitodych i lepiej wyksztatconych niz rolnicy z poprzednich
pokolen. Postepujace zmiany nie sa jednak wystarczajaco szybkie igtebokie, a produktywnosé
polskiego rolnictwa pozostaje daleko od standardéw unijnych (zobacz tabela 13 w rozdziale drugim
czescei 11). Gtoéwna bariera dla dalszych, bardziej dynamicznych przeksztatcen na wsi wydaje si¢ by¢
trudna sytuacja na rynku pracy w kraju, ktéra w potaczeniu z relatywnie niskimi kwalifikacjami
ludnosci rolniczej utrudnia jej podejmowanie zatrudnienia poza rolnictwem. Warte uwagi sa tez
dziatania wspierajace dywersyfikacje zatrudnienia i produkcji na obszarach wiejskich, szczegodlnie
w celu rozwoju ustug, co ulatwi¢ moze absorpcje wiejskiej sity roboczej poza rolnictwem bez
jednoczesnej presji migracyjnej w Kierunku miast.
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3. Model logitowy polskiego rynku pracy
3.1. Podstawowe cechy modelu

W poprzednich rozdziatach Raportu zidentyfikowane zostaty najwazniejsze czynniki przyczyniajace
sig do odmiennego ksztattowania si¢ Sytuacji na rynku pracy w Polsce i pozostatych krajach
europejskich. Uderzajacy inagty wzrost bezrobocia oraz spadek zatrudnienia okazaty sie mie¢
znacznie trwalszy charakter niz w krajach sasiedzkich, przynajmniej w kilkuletnim horyzoncie
czasowym. Ewolucja agregatow i wskaznikow rynku pracy dla poszczegolnych grup spotecznych
wskazuje na istotna role jego podazowej strony dla absorpcji szokdw. Podobne wnioski wynikaja
zanaliz przeptywowych, wskazujacych na znaczne réznice w intensywnosciach utraty pracy
i dezaktywizacji poszczegdlnych grup pracujacych, wyrdznionych ze wzgledu na takie charakterystyki
jak pte¢, wiek lub wyksztatcenie a takze roznice w intensywnosciach podejmowania zatrudnienia
i opuszczania rynku pracy przez analogicznie zdefiniowane grupy bezrobotnych.

Analiza czestosci przeptywow, cho¢ istotna dla uzyskania obrazu funkcjonowania rynku pracy, nie
pozwala jednak na oddzielenie indywidualnego wptywu poszczegélnych czynnikéw, wystepujacych
jednoczesnie i modyfikujacych szanse znalezienia pracy, jej utraty lub wspotksztattujacych decyzje
o kontynuowaniu lub zaprzestaniu aktywnosci zawodowej. W celu oceny wzglednej sity
oddziatywania charakterystyk indywidualnych, stanowiacych o jakosci kapitatu ludzkiego, nalezy
siegna¢ po analize ekonometryczna. Perspektywy jednostki odnosnie zmiany stanu na rynku pracy
zaleza rowniez od czynnikdw bedacych czesciowo poza jej kontrola, takich jak sektor gospodarki,
w ktérym ona pracuje badZ pracowata, lub miejsce zamieszkania. Zjawiskiem szczego6lnie istotnym
dla polskiego rynku pracy jest dezaktywizacja, bedaca w znacznej mierze rezultatem dobrowolnej
decyzji, wywotywanej jednak dostepnoscia swiadczen i transferdw spotecznych. Prawdopodobnym
determinantem szans bezrobotnych na podjecie zatrudnienia jest diugos¢ pozostawania bez pracy
i dziatania podejmowane w celu jej znalezienia.

W dalszej czesci tekstu przedstawiona zostanie mikro—analiza przeptywdw rocznych z zatrudnienia
i bezrobocia dokonana na podstawie danych BAEL.®” W tym celu skonstruowane zostaty dwa
wielomianowe modele logitowe.*® Zgodnie z metodologia przyjeta w BAEL, wyrdzniono trzy stany
rynku pracy: pracujacy, bezrobotny oraz bierny zawodowo. Kazda jednostka pracujaca moze w tym
stanie pozosta¢ lub przejs¢ do dwdch pozostatych, analogicznie jest w przypadku osoby bezrobotnej.
Rzeczywista zmienna objasniana ma zatem charakter dyskretny — jest nia konkretny przeptyw,
jednakze przeksztatcenia matematyczne prowadza do postaci modelu, w ktérym objasniane jest
prawdopodobienstwo wystapienia danego przejscia.®*® W obu przypadkach, za sytuacje bazowa
przyjeto brak odptywu ze stanu deklarowanego przez jednostke w okresie wyjsciowym, natomiast
oszacowania parametrow modelu odzwierciedla¢ beda wptyw danej zmiennej na prawdopodobienstwo
wystapienia konkretnego odptywu. Nalezy podkresli¢, ze dla kazdej zmiennej estymowane sa dwa
parametry, dlatego dany czynnik moze istotnie modyfikowa¢ jeden, dwa lub zero odplywow.
Poniewaz zdecydowana wiekszos¢ zmiennych uznanych za potencjalne determinanty przeptywdéw ma
charakter jakosciowy, w celu oszacowania ich wptywu postugujemy sie zmiennymi binarnymi.
W zwiazku z tym, dla kazdego z czynnikdw nalezy wybra¢ grupg odniesienia, zazwyczaj stanowiaca
najliczniejsza podgrupg w ramach danej kategoryzacji. Zmienne objasniajace igrupy odniesienia
w ramach kazdej z nich przedstawione zostana w kolejnych czesciach podrozdziatu.

Poniewaz wielomianowy model logitowy jest nieliniowy wzgledem parametréw, ich oszacowania nie
maja jednoznacznej interpretacji. Dlatego dokonano wyktadniczego przeksztatcenia parametréw

37 Przeptywy roczne oznaczaja, iz poréwnywana jest sytuacja jednostki w pierwszym i trzecim badaniu, w ktérym bierze ona
udzial, czyli w analogicznych kwartatach dwoch kolejnych lat. Podejscie takie jest najszerzej stosowanym w literaturze.
Przeptywy rok do roku nie podlegaja zmianom sezonowym, jak ma to miejsce w przypadku przeptywéw pomiedzy
kolejnymi kwartatami, co jest zaleta przyjetej konwencji. Ponadto, dla oceny wplywu charakterystyk indywidualnych
i czynnikdw zewnetrznych na szanse utraty pracy, dezaktywizacji lub podjecia zatrudnienia, wazne sa zmiany o charakterze
trwatym. Przeptywy rok do roku w znacznie mniejszym stopniu odzwierciedlaja krotkotrwate zmiany na rynku pracy.
Bezrobociu wynikajacemu z przeptywow rocznych blizej do bezrobocia strukturalnego, a bezrobociu wynikajacemu
z przeptywow kwartalnych — do frykcyjnego.

% Szersza prezentacja wynikéw znajduje si¢ w pracach Lewandowski et al. (2005a, 2005b).

% Krétka prezentacja uzytej metody ekonometrycznej znajduje si¢ w Aneksie, wyczerpujacy jej opis znajduje si¢ w pracy
Green’a (2003).
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i uzyskujac w ten sposob tak zwany iloraz wzglednych prawdopodobienstw (relative risk ratio —
RRR). W najistotniejszym  przypadku zmiennych  binarnych, RRR oznacza zmiang
prawdopodobienstwa wystapienia danego przeptywu, jezeli jednostka posiada ceche identyfikowana
przez dana zmienna binarna, przy czym RRR=1 oznacza brak zmiany prawdopodobienstwa, RRR>1
swiadczy o jego wzroscie, RRR<1 ospadku. Przyktadowo, jezeli w réwnaniu wyjasniajacym
prawdopodobienstwo przeptywu z pracy do biernosci, RRR=1,70 dla zmiennej binarnej przyjmujacej
wartos¢ 1 dla kobiet a0 dla mezczyzn, Kkobieta cechuje sie 070 proc. wyzszym
prawdopodobienstwem dezaktywizacji niz mezczyzna o wszystkich pozostatych cechach takich
samych.

3.2. Prezentacja danych i zmiennych

Prezentowane modele oszacowano na podstawie obserwacji pochodzacych zbadania BAEL
w okresach 1997/8, pierwszy kwartat 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.%° Zze wzgledu na
przerwe w realizacji badania nie jest mozliwe okreslenie przeptywow pomiedzy rokiem 1998 a 1999
oraz pomiedzy rokiem 1999 i 2000. Niedostatek ten szczegolnie dotkliwy jest w swietle gwattownego
przyrostu skali bezrobocia w roku 1999. Niemniej jednak dostepne sa dane sprzed wystapienia szoku,
jak ipozniejsze. Tabela 21 zawiera liczebnosci pracujacych i bezrobotnych w kolejnych panelach,
czyli liczby obserwacji uzytych w obu modelach. Nalezy zwrd6ci¢ uwage, ze w analizie uwzgledniono
kobiety w wieku 15-59 lat oraz mezczyzn w wieku 15-64 lata, czyli jednostki mtodsze niz ustawowy
wiek emerytalny.

W wyijsciowych specyfikacjach obu modeli uzyte zostaty nastepujace zmienne objasniajace
(w nawiasach podano grupy odniesienia):

e ple¢ (mezczyzni),

e stan cywilny (osoby pozostajace w zwiazku matzenskim),

e zbi6r zmiennych binarnych dla grup wiekowych o szerokosci 10-letniej (25-34 lata),

e zbior zmiennych binarnych dla wyksztatcenia (osoby o wyksztatceniu s$rednim lub
policealnym),

e zbiér zmiennych binarnych dla wielkosci miejsca zamieszkania (mieszkancy miast o0 20-50
tysiacach mieszkancow),

e zbiér zmiennych binarnych dla gtéwnego zrédla dochodu gospodarstwa domowego
(cztonkowie gospodarstw osiagajacych gtéwny dochdd z pracy najemnej lub wiasnej
pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej),

e zbidr zmiennych binarnych dla okresow, z ktorych pochodza panele (panel 2000/1),

e stopa bezrobocia w danym wojewddztwie.

Tabela 21. Dekompozycja prob uzytych w estymacji logitowych modeli przeplywoéw na polskim rynku pracy.

Pracujacy Bezrobotni

Panel . . Odsetek prob . . Odsetek préb

Liczebnosé (w procer?tach); Liczebnosé (w procerrl)tach)g
1997/8 23465 29,82 3271 21,55
1998/9 5764 7,32 807 5,32
2000/1 17935 22,70 3684 24,27
2001/2 13130 16,69 3027 19,94
2002/3 9599 12,20 2242 14,77
2003/4 8797 11,18 2150 14,16
Suma 78960 100,00 15181 100,00

Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Proba sktada sie z 4 paneli 1997/8, 1 panelu 1998/9 (pierwszy kwartat),
4 paneli 2000/2001, 3 paneli 2001/2 (pierwsze 3 kwartaly), 4 paneli 2002/3 i 2 paneli 2003/4 (pierwsze 2 kwartaty).
Zrodfo: Bukowski, Lewandowski (2005a, 2005b).

0 Ze wzgledu na przerwe w realizacji badania w roku 1999 i zmiany metodologiczne wprowadzane przez GUS z rokiem
2002, mozliwe jest jedynie skonstruowanie odpowiednich paneli i okreslenie przeptywdw pomiedzy czterema kwartatami
roku 1997 i analogicznymi kwartatami 1998, pierwszym kwartatem 1998 i pierwszym kwartatem 1999, czterema kwartatami
roku 2000 i analogicznymi kwartatami 2001, trzema kwartatami roku 2001 i analogicznymi kwartatami 2002, czterema
kwartatami roku 2002 i analogicznymi kwartatami 2003 — jednak w tym przypadku nie jest mozliwe potaczenie petnych
zbioréw danych — oraz pomigdzy pierwszymi dwoma kwartatami 2003 i analogicznymi kwartatami 2004. Wigcej informacji
na temat tworzenia paneli zamieszczono w aneksie.

81



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

Ple¢, poziom wyksztatcenia i wiek wpltywaja na réznice w indywidualnej podazy pracy i na poziom
kapitatu ludzkiego. Ewolucja wskaznikow rynku pracy dla grup wyréznionych na ich podstawie
przebiegata odmiennie, a rdznice te sa takze widoczne w statystykach przeptywow, co ukazano we
wczesniejszych czesciach Raportu. Odzwierciedlaja one podazowa strong rynku pracy. W analizie
uwzgledniono wskazniki wielkosci miejsca zamieszkania, ze wzgledu na to, ze w duzych miastach
zréznicowanie dziatalnosci gospodarczej moze utatwiaé¢ znalezienie lub zmiane zatrudnienia. Decyzje
o indywidualnej podazy pracy podejmowane sa wewnatrz gospodarstwa domowego a szczegodlne
znaczenie w naszej analizie — w $wietle niskiej aktywnosci zawodowej w Polsce — odgrywaja czynniki
okreslajace odptywy poza rynek pracy. Z tych wzgleddéw uzyto zmiennych okreslajacych gtéwny
dochdd gospodarstwa domowego, poniewaz jednostki uzyskujace dochdd ze zrddet innych niz praca,
takich jak renta lub emerytura, moga by¢ bardziej sktonne do opuszczenia rynku pracy.

W celu uchwycenia zmian otoczenia instytucjonalnego, przejs¢ strukturalnych i zréznicowania
intensywnosci  przeptywdw nie znajdujacych wyttumaczenia w zréznicowaniu podstawowych
zmiennych objasniajacych, przedstawiane modele zawieraja takze zmienne binarne dla efektow
czasowych oraz stope bezrobocia, obliczona dla kazdej jednostki w probie jako srednia stopa
bezrobocia w danym wojewddztwie w ciagu 4 kwartatdbw poprzedzajacych wejscie jednostki do
badania BAEL.

Ponadto w kazdym z modeli uzyte zostaty zmienne wiasciwe dla modelowanego zagadnienia.
W przypadku przeptywéw z zatrudnienia sa to:
e staz w danym miejscu pracy,
e status zatrudnienia (osoby pracujace w petnym wymiarze godzin w pracy nhajemnej
stanowia grupe odniesienia),
e wielkos¢ podmiotu gospodarczego mierzona liczba pracownikéw (osoby pracujace
w firmach zatrudniajacych od 20 do 100 pracownikdw stanowia grupe odniesienia),
e sektor gospodarki (osoby pracujace w przemysle stanowia grupg odniesienia).

Akumulacja kapitatu ludzkiego zachodzi nie tylko w toku edukacji, lecz takze dzieki nabywaniu
wiedzy specyficznej dla danego stanowiska, nauce przez praktyke itp., dlatego produktywnosé pracy
pracownika moze wzrasta¢ wraz z wydtuzaniem si¢ stazu pracy u danego pracodawcy. Staz moze
takze przybliza¢ nie obserwowalne zr6znicowanie pozycji przetargowej wsréd pracownikéw. Mozna
oczekiwa¢, iz osoby zatrudnione w niepetnym wymiarze godzin cechuja si¢ nizsza trwatoscia
zatrudnienia niz osoby pracujace na peten etat, w przypadku samozatrudnionych prawdziwa moze by¢
zaleznos¢ odwrotna. Tak wyr6znione grupy pracownikow roznia si¢ miedzy soba poziomem kapitatu
ludzkiego, dlatego zmienne te uwzgledniono explicite w modelu. Poszczeg6lne sektory gospodarki
oferuja miejsca pracy oroznej stabilnosci zatrudnienia ze wzgledu na wahania cykliczne,
idiosynkratyczne szoki popytowe i procesy restrukturyzacji. Podmioty gospodarcze réznej wielkosci
(mierzonej liczba pracownikéw) takze nie sa jednorodne w tym wzgledzie.

Dla odptywdw z bezrobocia fundamentalne znaczenie ma dtugos¢ pozostawania bez pracy, bowiem
odptyw do zatrudnienia zachodzi najintensywniej w pierwszych miesiacach bezrobocia. W miare jego
wydtuzania nastepuje deprecjacja kapitatu ludzkiego a diugi okres bezrobocia moze by¢ takze
postrzegany jako oznaka niskiej produktywnosci. Konieczne wydaje sie¢ wiec uwzglednienie tego
efektu. W tym celu skonstruowano zestaw zmiennych binarnych dla grup wyr6znionych na podstawie
okresu pozostawania bez pracy. Zmiennymi w modelu odptywdw z bezrobocia sa takze:

e okres pozostawania bez pracy (osoby nie pracujace od 12 do 24 miesiecy stanowia grupe

odniesienia),

e metoda poszukiwania pracy (osoby korzystajace z ustug Powiatowych Urzeddw Pracy
stanowia grupe odniesienia),
rejestracja w urzedzie pracy (osoby zarejestrowane stanowia grupe odniesienia),
zasitek dla bezrobotnych (osoby nie otrzymujace zasitku stanowia grupe odniesienia),
szkolenia (osoby nie biorace udziatu w szkoleniach stanowia grupe odniesienia),
sektor gospodarki, w ktdrym miata miejsce ostatnia praca lub brak doswiadczenia
zawodowego (0soby pracujace wczesniej w przemysle stanowia grupg odniesienia).
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Wigkszos¢ bezrobotnych poszukuje pracy poprzez powiatowe urzedy pracy, lecz rodzaj
podejmowanych dziatan w celu znalezienia zatrudnienia moze by¢ pochodna indywidualnych
charakterystyk, dlatego metode poszukiwania uwzgledniono explicite. W przypadku bezrobotnych
pobierajacych zasitek uzyskane wyniki moga by¢ obciazone btedem wynikajacym ze znacznie
krétszego okresu bezrobocia tych jednostek.

3.3. Znaczenie kapitafu ludzkiego

Celem prezentowanej analizy jest odpowiedz na pytanie, czy konkretna podgrupa pracujacych lub
bezrobotnych, wyrdzniona ze wzgledu na pewna posiadana ceche, wykazuje w odniesieniu do grupy
kontrolnej, istotnie inne prawdopodobienstwo przeptywu do danego stanu. Nalezy pamigta¢ o tym
interpretujac uzyskane oszacowania RRR.

3.3.1. Rola pfci i wyksztaZcenia

llorazy wzglednych prawdopodobienstw w modelach 1 i2, ukazane w tabeli 23, potwierdzaja
zasadnicze znaczenie kapitatu ludzkiego dla przeptywoéw na polskim rynku pracy. Pte¢ odgrywa
wysoce istotna statystycznie role w obu modelach: kobiety wykazuja ceteris paribus 09 procent
nizsze prawdopodobienstwo przeptywu z zatrudnienia do bezrobocia i 081 procent wyzsze
prawdopodobienstwo przeptywu do biernosci zawodowej niz mezczyzni. Bezrobotne kobiety cechuja
si¢ prawdopodobienstwem podjecia pracy nizszym o nieomal 30 procent, natomiast w przypadku
biernosci prawdopodobienstwo przeptywu ulega podwyzszeniu o 57 procent. Wyniki te wskazuja na
mocne powiazanie prawdopodobienstwa dezaktywizacji z picia. Z drugiej strony, skala rotacji migdzy
zatrudnieniem a bezrobociem jest w przypadku kobiet nizsza. Odmienne sa wigCc proporcje
przeptywow dla obu pici, potwierdzone przez czestosci zaprezentowane w tabeli 22. Nalezy jednak
podkresli¢, iz oszacowanie modelu 2, wyjasniajacego odptywy z bezrobocia, na prdbie ztozonej
z obserwacji od 2000 roku implikuje nieco stabszy negatywny wptyw pici na prawdopodobienstwo
przeptywu do zatrudnienia. Oznacza to, iz wraz z nastaniem i utrzymywaniem si¢ trudnej sytuacji na
rynku pracy, sytuacja mezczyzn ulegta wzglednie silniejszemu pogorszeniu. W odniesieniu do
przeptywow z zatrudnienia, nalezy zaznaczy¢, ze oile istotnie wyzsze prawdopodobienstwo
dezaktywizacji wérod kobiet jest rezultatem odpornym na zmiane specyfikacji modelu, o tyle nizsze
prawdopodobienstwo przeptywu do bezrobocia wynika z réznic w sektorowej strukturze zatrudnienia
obu pici i zuwzglednienia statusu zatrudnienia. Praca na wilasny rachunek istotnie podwyzsza
pewnos¢ zatrudnienia obnizajac, w poréwnaniu do pracy najemnej na pelen etat, prawdopodobienstwo
obu odptywow o050 procent, natomiast praca w niepetnym wymiarze godzin istotnie zwieksza
prawdopodobienstwo utraty pracy, mocniej oddziatujac na dezaktywizacje (pordéwnaj tabela 23).
Poniewaz mezczyzni stanowia 55 procent proby, ale zarazem stanowia wigkszosé wsrod
samozatrudnionych — 63,3 procent — i mniejszos¢ wsrdd pracujacych w niepetnym wymiarze godzin —
45,8 procent — status zatrudnienia dziata na ich korzys¢. Wnioskowaé mozna, iz status zatrudnienia
(przecigtnie rzecz biorac wskazujacy na mniejsza pewnos¢ zatrudnienia wsrod kobiet) okresla wyzsze
ryzyko utraty przez nie pracy, a ple¢ determinuje stan docelowy w momencie utraty zatrudnienia.
Jezeli w modelu nie uwzglednia si¢ statusu zatrudnienia, kobiety cechuja si¢ znacznie wyzszym
ryzykiem przeptywu do biernosci, jednakze w przeptywie do bezrobocia istotnych statystycznie roznic
nie ma. W takiej sytuacji, nieco nizsze czestotliwosci przeptywu do bezrobocia, widoczne w tabeli 22,
wynikaja po czgsci zréznic w stabilnosci zatrudnienia w sektorach gospodarki tradycyjnie
zdominowanych przez kobiety i przez mezczyzn, do czego wrocimy w dalszej czesdci tekstu, oraz
z roznic w wyksztatceniu — kobiety sa przecietnie nieco lepiej wyksztatcone.

Wyksztatcenie okazuje si¢ by¢ wigc czynnikiem niezwykle silnie r6znicujacym ryzyko odptywow
z zatrudnienia — silniejszy wpltyw wywierajac na odptyw do bezrobocia — oraz przeptywu z bezrobocia
do pracy. Jest ono jednak nieistotne dla prawdopodobienstwa dezaktywizacji bezrobotnych.
W poréwnaniu do grupy odniesienia, jaka sa jednostki o wyksztatceniu srednim lub policealnym,
zatrudnieni o wyksztatceniu wyzszym wykazuja prawdopodobienstwa odptywu z zatrudnienia do
bezrobocia i biernosci nizsze o odpowiednio 63 procent i 52 procent, pracownicy o wyksztatceniu
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zawodowym* wykazuja prawdopodobienstwa wyzsze o odpowiednio 56 procent i22 procent,
natomiast osoby o wyksztatceniu co najwyzej podstawowym — o0 79 procent i 86 procent. Do pewnego
stopnia réznice te odzwierciedlaja odmienna strukture sektorowa zatrudnienia poszczegélnych grup,
niemniej jednak nawet po uwzglednieniu sektoréw gospodarki rdznice zwiazane z wyksztatceniem
pozostana znaczne i silnie statystycznie istotne. W odniesieniu do bezrobocia, warto podkresli¢ duzo
wieksze zréznicowanie pomiedzy bezrobotnymi o wyksztatceniu wyzszym a grupa odniesienia, niz
pomiedzy jednostkami o wyksztatceniu ponizej sredniego a grupa odniesienia. Wyniki te wskazuja, iz
ukonczenie uczelni wyzszej przynosi najwigkszy krancowy przyrost kapitatu ludzkiego i popraweg
relatywnych szans na rynku pracy.

Uzyskane wyniki wskazuja na znaczne zréznicowanie pozycji na rynku pracy zwiazane
z wyksztatceniem, gdzie jednostki stabo wyksztatcone nie tylko cechuja sie wyzszym ryzykiem utraty
pracy, lecz stoja takze w obliczu trudnosci jej znalezienia, co dodatkowo przyczynia si¢ do deprecjacji
ich umiejetnosci. Tym samym zjawisko trwatego wykluczenia z rynku pracy dotyka gtownie osoby
0 wyksztatceniu nizszym od $redniego, cho¢ zréznicowanie szans na opuszczenie bezrobocia miedzy
osobami o wyksztatceniu srednim i zawodowym nie jest duze.

3.3.2. Rola wieku, dfugosci okreséw poza zatrudnieniem i rozmiaru firm

Wiek odgrywa istotng statystycznie role w modelach 1 i2. Osoby miode, ponizej 25 roku zycia
cechuja sie najnizsza stabilnoscia zatrudnienia, ale rownoczesnie najnizsza (nie liczac 0s6b powyzej
55 roku zycia) trwatoscia bezrobocia. Znaczne fluktuacje pomiedzy zatrudnieniem i bezrobociem oraz
relatywnie wyzsze odptywy do biernosci (zwiazane prawdopodobnie z kontynuowaniem edukacji)
znajduja potwierdzenie w RRR prezentowanych w tabeli 23. Wysoka stopa bezrobocia w tej grupie
W znacznej mierze wynika zatem zwyzszego niz winnych grupach wiekowych bezrobocia
frykcyjnego. Pozostate grupy wiekowe nie roznia si¢ migedzy soba prawdopodobienstwami przeptywu
do bezrobocia, jednakze wywieraja mocny i statystycznie istotny wpltyw na przeptyw w strong
przeciwna, ktérego prawdopodobienstwo maleje wraz z wiekiem. Wskazuje to na wyzsza trwatosé
skutkdw szoku rosyjskiego wsrdd starszych grup, ktdrych atrakcyjnosé na rynku pracy spada
z kazdym Kkolejnym rokiem, w miarg podnoszenia si¢ ich wieku, okresow pozostawania bez pracy
i deprecjacji umiejgtnosci. Nalezy jednak podkresli¢, ze pozytywna zaleznos¢ pomigdzy wiekiem
a prawdopodobienstwem dezaktywizacji wynika z bardzo mocnej sity tej zaleznosci wsrdd mezczyzn,
bowiem wsrod kobiet zaleznos¢ taka nie wystepuje. Warta uwagi jest tez obserwacja, ze w modelu 2,
oszacowanym na probie ztozonej z przeptywow po 2000 roku, nie wystgpuja juz roznice
w prawdopodobienstwie znalezienia pracy miedzy grupami 15-24 a 25-34, co jest zgodne
z obserwacjami na poziomie makro przedstawionymi w pierwszej czgsci niniejszego opracowania.

Tabela 22. Czestotliwosci przeptywow z zatrudnienia ibezrobocia dla kobiet imeiczyzn oraz wg wieku (w
procentach). Przeplywy z lat 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Zatrudnienie Bezrobocie
Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
Mezczyzni 93,6 3,6 2,8 26,1 62,8 11,1
Kobiety 92,7 2,8 45 19,7 62,5 17,8
Wiek 15-24 85,9 8,6 55 22,7 66,1 11,2
Wiek 25-34 94,1 3,7 2,2 22,8 66,0 11,2
Wiek 35-44 95,7 2,6 1,7 18,5 69,7 11,8
Wiek 45-54 93,6 2,2 4,2 13,5 67,4 19,1
Wiek 55-64 87,3 1,1 11,6 7,0 53,8 39,2

Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach.
Prezentowane sa odsetki osob przeptywajacych z danego stanu wyjsciowego do kazdego z mozliwych trzech stanéw
koncowych.

Zrédfo: Bukowski, Lewandowski (2005a, 2005b).

Z wiekiem powiazane sa takze: staz w przypadku pracujacych oraz diugos¢ pozostawania bez pracy —
zaréwno $rednie jak idominanty dla obu zmiennych sa wyzsze w kolejnych kohortach. Staz
statystycznie istotnie obniza prawdopodobienstwo utraty pracy, co potwierdza przypuszczenia
wywodzace sig¢ z argumentoéw teoretycznych. Nalezy pamigtaé, ze wplyw stazu jest znacznie
mocniejszy w przypadku prawdopodobienstwa odptywu do bezrobocia, co w potaczeniu z istotnoscia

*L W niniejszym rozdziale przez wyksztatcenie zawodowe rozumie sie wyksztatcenie zasadnicze zawodowe.
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wieku dla dezaktywizacji i nieistotnoscia dla przeptywu do bezrobocia wskazuje, iz to staz byt
wzglednie wazniejszy od wieku przy zwalnianiu pracownikdw, natomiast wiek decydowat
o0 dezaktywizacji, co potwierdza teze o jej w znacznej mierze dobrowolnym charakterze.

Dlugos¢ okresu poza zatrudnieniem istotnie roznicuje szanse na znalezienie pracy, ktore maleja dla
kolejnych wyré6znionych grup bezrobotnych. Co wiecej, rdznice wzglednego prawdopodobiefstwa
pomiedzy nimi obnizaja sie wraz z wydtuzaniem okreséw poza zatrudnieniem, czyli utrata szans na
znalezienie pracy nastgpuje w malejacym tempie, szybko spadajac w dwoch pierwszych latach bez
pracy. Z drugiej strony, prawdopodobienstwo dezaktywizacji wzrasta, cho¢ w tym wypadku roznice
migdzy grupami sa nizsze niz w przypadku odptywu do zatrudnienia. Co wigcej, osoby pozostajace
bez pracy diuzej niz 6 a krdcej niz 24 miesiace nie rdznia sie miedzy soba w kwestii ryzyka
dezaktywizacji. Warto jeszcze podkresli¢, ze w modelu oszacowanym dla przeptywdw z bezrobocia
po 2000 roku ilorazy wzglednych prawdopodobienstw przeptywdw dla grup o réznym czasie
pozostawania bez pracy nie ulegaja znaczacym zmianom, jednakze relatywna przewaga osob nie
pracujacych do 6 miesiecy jest nieco wyzsza. Te osoby w pierwszej kolejnosci odczuty poprawe
koniunktury po roku 2003.

Omawiajac wage pici dla ryzyka utraty pracy podkreslone zostato znaczenie statusu zatrudnienia:
0soby pracujace na wiasny rachunek cechuja sie nizszym prawdopodobienstwem obu odptywdw,
a pracujace w niepetnym wymiarze godzin wyzszym. W odniesieniu do rozmiaru przedsiebiorstwa
pracodawcy, RRR zawarte w tabeli 23 sugeruja, iz pracownicy firm zatrudniajacych do 20 o0s6b
wykazywali wyzsze prawdopodobienstwo obydwu odptywoOw, co przektada si¢ na istotnie nizsza
pewnos¢ zatrudnienia niz doswiadczana przez osoby zatrudnione w firmach o 20-100 pracownikach.
Pracujacy w podmiotach zatrudniajacych powyzej 100 o0séb wykazywali wzglednie nizsze
prawdopodobienstwo odptywu do bezrobocia, lecz wyzsze do biernosci, co w efekcie sprawia, iz
ryzyko utraty pracy nie byto w ich przypadku rézne od tego dla grupy odniesienia, lecz odmienne byty
kierunki odptywow.

Przedstawione efekty, podobnie jak iwplyw samozatrudnienia powiazane sa 2z réznicami
sektorowymi: 2/3 pracujacych na wiasny rachunek w prébie pracuje w rolnictwie, a firmy
zatrudniajace do 20 0s6b w znacznej mierze skupione sa w rolnictwie i ustugach. Podmioty
0 zatrudnieniu powyzej 100 os6b znajduja sie przede wszystkim w administracji publicznej, edukacii,
stuzbie zdrowia, przemysle i gérnictwie. Model 1 oszacowano takze po usunieciu z proby 16 201
pracujacych w rolnictwie, cechujacych sie bardzo niskimi odptywami z zatrudnienia. Nie zmienita si¢
istotnos¢ roznic w wielkosci firm i statusie zatrudnienia, cho¢ pozytywny wptyw pracy na wiasny
rachunek na pewnos¢ zatrudnienia ulegt nieco obnizeniu. Wiaczenie do modelu sektorowych
zmiennych binarnych takze nie zmienia znacznie powyzszych wnioskéw. Zanika jednak istotnosé
wplywu na przeptyw do biernosci podmiotéw o zatrudnieniu przewyzszajacym 100 os6b, a maleje
nieco oddziatywanie firm matych na prawdopodobienstwa odptywdw (pozostaje ono jednak nadal
istotne na poziomie 1 procent). Wplyw pracy na wiasny rachunek okazuje si¢ by¢ odporny na
poszerzenie modelu, natomiast relatywne ryzyko jej utraty przez pracujacych w niepetnym wymiarze
ulega wrecz podwyzszeniu. Zmiany te sa jednak nieznaczne.

3.4. Stopa bezrobocia i efekty czasowe

Wazna role wobu modelach przeptywow odgrywaja zmienne przyblizajace wplyw czynnikéw
zewnetrznych, ktdrych uwzglednienie explicite w modelu nie jest mozliwe. Zgodnie z oczekiwaniami
i przestankami teoretycznymi, im wyzsza stopa bezrobocia, tym wyzsze prawdopodobienstwo utraty
pracy (por. tabela 23). Istotnos¢ tej zmiennej odzwierciedla jednak przede wszystkim zr6znicowanie
przeptywOw w czasie, poniewaz znacznie nizszym odptywom z zatrudnienia przed wystapieniem
szoku towarzyszyly nizsze stopy bezrobocia. Analogiczne wnioski dotycza odptywow z bezrobocia.
Dodatkowe, niewyjasniane przez zmienne fundamentalne, zréznicowanie sity przeptywow w czasie
odzwierciedlone jest przez istotnos¢ efektow czasowych. Skonstruowanie petnego panelu 2002/3 jest
niemozliwe, wigc oszacowania dla tej zmiennej zostaty uznane za mylace i nie beda one omawiane.
W poréwnaniu do okresu 2000/1, przed wystapieniem szoku ryzyko utraty pracy, a w szczegdlnosci
ryzyko przeptywu do bezrobocia byto istotnie nizsze, natomiast 2001/2 to okres istotnie nizszego
wzglednego prawdopodobienstwa przeptywu do biernosci — co odzwierciedla wysoki naptyw do
bezrobocia w tym okresie.
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Tabela 23. Wielomianowy model logitowy przeptywow na polskim rynku pracy.
Przeplywy z lat 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Model 1:
Charakterystyki indywidualne oraz
miejsca pracy

Model 2:
Charakterystyki indywidualne oraz
dlugos¢ okresu bez pracy

Przeplyw z zatrudnienia do:

Przeplyw z bezrobocia do:

Bezrobocie Biernosé Zatrudnienie Biernos¢
Kobieta 0,91%* 1,81%%* 0.71%%* 1,57%%%
Stan wolny 1,32%** 0,74*** 0,72%%* 0,75%**
Wiek 15-24 1,38%%* 2,515 113+ 1,30%%%
Wiek 35-44 1,03 0,725 0,85+ 0,97
Wiek 45-54 1,05 177%* 0,68%** 1,66%%*
Wiek 55-64 0,75** 5,74*** 0,39*** 4,15%**
Wyzsze 0,37*** 0,48*** 2,00 113
Zawodowe 1,56%** 1,22%** 0,79%*> 0,89*
Podstawowe lub nizsze 1,79%** 1,86*** 0,60%** 0,96
Staz 0,90*** 0,99** - -
Miasto powyzej 100.000 0,88* 0,96 1,02 1,27
Wies 0,84%* 0,85%* 113* 1,05
Gl1oéwne zrodto utrzymania — gospodarstwo rolne 0,36*** 0,57*** 127** 126>
G1éwne zrodio utrzymania — renta lub emerytura 1,00 1,05 181> 103
G1éwne zrodio utrzymania — zasitek dla bezrobotnych 1,48 1,14 0,95* 1,19%**
G1éwne zrodto utrzymania — inne 1,19 1,43 143> 0,96
Samo zatrudniony 0,50%** 0,51*** - -
Niepeiny etat 1,17** 1,75%** - -
Firma<20 1,16** 1,34%** — —
Firma>100 0,79*** 1,17%** - -
Bez pracy do 6 miesigcy _ _ 1,46%%* 0,86**
Bez pracy 6-12 miesigcy _ _ 1,28%%% 0,99
Bez pracy 24-36 miesigcy _ _ 0,83** 1,23%*
Bez pracy 36-48 miesigcy _ _ 0,70%** 1,04
Bez pracy 48-72 miesiecy - - 0,597 1,32%**
Bez pracy 72-100 miesiecy - - 0,57 1.31%**
Bez pracy powyzej 100 miesigcy _ _ 0,47%** 1,62%**
Stopa bezrobocia 1,03*** 1,03*** 0,97*** 1,00
Rok 1997/8 0,47 0,93 L7 1.2
Rok 1998/9 0,65% 0,89 1,25% 1,03
Rok 2001/1 1,03 0,79%*x 0,72 0,64+
Rok 2002/2 0,80%* 0,66%** 0.97 0,66
Rok 2003/3 0,96 0,98 0.95 0,79
Licég:‘u‘ggs;“ﬂzacﬁ 78690 14970
Wartos¢ funkcji wiarygodnosci —261900651,6 —2’2067577,2

Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach. Grupa
odniesienia: mezczyzni, wiek 25-34 lat, wyksztatcenie srednie lub policealne, w zwiazku matzenskim, mieszkajacy
w miescie 0 20000-50000 mieszkancow, gtowne zrédto dochodu gospodarstwa domowego — praca najemna lub
samozatrudnienie, rok 2000/1. Ponadto dla pracujacych: pracujacy na peten etat, przedsigbiorstwo zatrudniajace 20-100
pracownikow. Dla bezrobotnych: bez pracy od 12-24 miesiecy. (*), (**), (***) oznacza istotnos¢ przy odpowiednio 10,51 1
procentowym poziomie istotnosci. lloraz wzglednych prawdopodobienstw (RRR) wskazuje jak zmienia sig
prawdopodobienstwo wystapienia Y=1 gdy X przyjmuje wartos¢ 1 (dla zmiennych binarnych). Bledy standardowe obliczono
za pomocg estymatora Huber/White/sandwich.

Zrédio: Bukowski, Lewandowski (20054, 2005b).
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Lepsza sytuacja na rynku pracy w okresie 1997/8 jest takze potwierdzona przez istotnie wyzsze
odptywy z bezrobocia w tym okresie. RRR dla panelu 2001/2002. istotnie i znacznie nizsze od 1,
odzwierciedlaja najwyzsza stagnacje bezrobocia wiasnie w tym okresie, co wskazuje istotny wkiad
spowolnienia gospodarczego do trwatosci wczesniejszego szoku. Warto takze podkresli¢, ze w swietle
istotnie nizszych prawdopodobienstw dezaktywizacji pracujacych w okresie 2001-2003, nieistotnosc¢
efektu czasowego 2003/4 nalezy odczytywacé jako powr6t intensywnosci dezaktywizacji do wyzszego
poziomu, co moze wynika¢ z instytucjonalnie uwarunkowanych bodzcéw i byto rezultatem reakcji
antycypujacej zmiany zawarte wtzw. planie Hausnera,** z natury rzeczy bedac zjawiskiem
przejsciowym.

3.5. Zréznicowanie sektorowe a przepfywy na rynku pracy

Omawiajac zasadnicze znaczenie kapitatu ludzkiego dla prawdopodobienstw odptywdw z zatrudnienia
i bezrobocia zaznaczona zostala wazna rola zréznicowania skali przeptywow pomiedzy
poszczeg6lnymi sektorami. Na podstawie PKD wyrdzniono osiem sektoréw gospodarki. Wystepuja
miedzy nimi znaczne rdznice czestosci poszczegblnych przeptywdw (por. tabela 24), potwierdzone
przez wyniki modelu logitowego przedstawione w tabeli 25.° Ze wzgledu na znaczna stabilnos¢
oszacowan parametréw przy charakterystykach indywidualnych imiejsca pracy oraz omdwienie
najwazniejszych z ich zmian w poprzedniej czesci rozdziatu, wartosci RRR w modelu 3 dla tych
zmiennych nie sa prezentowane. Jedyna powazna zmiana jest nieistotnos¢ pici  dla
prawdopodobienstwa odptywdéw do bezrobocia. Oznacza to, iz istotnie nizsze ryzyko odptywu do
bezrobocia wsréd kobiet w modelu 1 wynikato z réznic w stabilnosci zatrudnienia w sektorach
zdominowanych przez mezczyzn (przemyst, budownictwo) i kobiety (administracja publiczna,
edukacja, stuzba zdrowia, w mniejszym stopniu oba rodzaje ustug). Model zawierajacy sektorowe
zmienne binarne istotnie lepiej wyjasnia odptywy z zatrudnienia, na co wskazuje odrzucenie hipotezy
zerowej testu ilorazu wiarygodnosci przy 1 procentowej istotnosci.**

Tabela 24. Udzial w prdbie iczestosci przeplywow z zatrudnienia dla poszczegdlnych sektoréw gospodarki
(w procentach). Przeplywy z lat 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Sektor Ud2|a¥ . Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
w zatrudnieniu

Rolnictwo 20,6 95,6 1,2 3,2
Przemyst 20,6 91,1 45 4.4
Gornictwo 1,8 95,0 1,0 40
Energetyka 1,8 96,8 1,2 2,0
Budownictwo 6,5 88,6 7,8 3,6
Ustugi proste 24,2 91,5 4,4 4,1
Ustugi dla biznesu 5,7 93,5 3,0 3,5

Administracja publiczna,
edukacja, stuzba zdrowia 18,8 9.9 15 2.7

Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach.
Prezentowane sa odsetki osob przeptywajacych z danego stanu wyjsciowego do kazdego z mozliwych trzech stanéw
koncowych.

Zrédlo: Bukowski, Lewandowski (2005a).

Najwyzsza stabilnoscia zatrudnienia cechuje si¢ energetyka oraz administracja publiczna, edukacja
i stuzba zdrowia. Podobnie niskie odptywy zanotowano w rolnictwie oraz gornictwie, lecz wtym
przypadku brak w prébie petnych przeptywow 1998/9 oraz przeptywdéw 1999/2000 prawdopodobnie
obciaza uzyskane wyniki. Wyroznienie dwoch rodzajow ustug okazuje sig istotne w kontekscie

2 Miedzy innymi zmiana zasad przyznawania $wiadczen przedemerytalnych od 1 lipca 2004, postulat przyznawania rent
z tytutu niezdolnosci do pracy jedynie na czas okreslony, poprawa systemu orzecznictwa rentowego. Szerzej propozycje
zawarte w Planie uporzgdkowania i racjonalizacji wydatkéw publicznych zwiazane z systemem zabezpieczenia spotecznego
omowione sa w ramce 13 w rozdziale drugim czgsci 1V.

3 Ze wzgledu na powazne i nielosowe braki danych wynikajace z konstrukcji proby, nie jest mozliwe pewne uchwycenie
wptywu na perspektywy znalezienia zatrudnienia sektora gospodarki, w ktérym bezrobotny pracowat przed utrata pracy.

* Hipoteza zerowa testu ilorazu wiarygodnosci implikuje, iz wzrost dopasowania modelu wynikajacy z rozszerzenia zbioru
regresorow nie jest statystycznie istotny.
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przeptywow, poniewaz ustugi dla biznesu wykazywaty nizsze odptywy z zatrudnienia.* Najwyzsze
odptywy pracownikdw wystepowaly w przemysle, ustugach prostych iprzede wszystkim
w budownictwie, przy czym w przemysle skala rotacji miedzy zatrudnieniem a bezrobociem byta
nizsza. Réznice sektorowe w znacznej mierze 1acza sie ze zrdznicowaniem pracownikoéw —
przyktadowo, administracja publiczna, edukacja i stuzba zdrowia zatrudnia przede wszystkim kobiety
i osoby dobrze wyksztatcone, budownictwo i w mniejszym stopniu przemyst, zdominowane sa przez
mezczyzn o0 wyksztatceniu zawodowym — dlatego w celu odseparowania wptywu wywieranego przez
konkretne grupy determinantow nalezy odwota¢ sie do oszacowan parametrow modelu logitowego 3,
zawartych w tabeli 25.

Grupe odniesienia stanowia pracujacy w przemysle. Zatrudnienie w rolnictwie, energetyce, ustugach
finansowych oraz administracji publicznej, edukacji istuzbie zdrowia istotnie obnizato
prawdopodobienstwo utraty pracy, najmocniej w przypadku energetyki. Praca w administracji
publicznej, edukacji i stuzbie zdrowia w nieco silniejszym stopniu obnizata ryzyko dezaktywizacji,
wiec wyzszy odptyw ztego sektora do biernosci niz do bezrobocia nalezy ttumaczyé znaczna
nadreprezentacja kobiet. W przypadku rolnictwa redukcja ryzyka odptywu do bezrobocia byta
wigksza. Zmiany prawdopodobienstw odptywow dla zatrudnionych w ustugach finansowych byty
znacznie stabsze niz w przypadku powyzej omOwionych sektorow. Pozostate ustugi wykazuja mnigj
istotne obnizenie rozpatrywanych prawdopodobienstw, niemniej jednak w swietle bardzo zblizonych
czestosci przeptywow w przemysle i ustugach, istotnos¢ ustug wskazuje, iz rownowazaca role
odgrywaja réznice przedsigbiorstw dziatajacych w obu tych sektorach.

Gérnictwo statystycznie istotnie obnizato ryzyko przeptywu do bezrobocia, jednakze ze wzgledu na
procesy restrukturyzacji — najwigksze odptywy z goérnictwa nastapity w latach 1998/9 i 1999/2000 —
wniosek ten nalezy traktowac zrezerwa. Jedynym sektorem wykazujacym wyzsze niz przemyst
prawdopodobienstwo przeptywu do bezrobocia jest budownictwo. Wynik ten potwierdza wrazliwos¢
zatrudnienia w budownictwie na zmiany popytu i czynniki koniunkturalne: wysoka skale bezrobocia
frykcyjnego w tym sektorze przed wystapieniem szoku oraz znaczna trwatos¢ reperkusji spowolnienia
gospodarczego lat 2001-2002 i utrzymujacej sie niskiej dynamiki inwestycji.

Tabela 25. Wielomianowy model logitowy (3) odptywdw z zatrudnienia. Wplyw sektoréw gospodarki.
Przeplywy z lat 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Sektor Bezrobocie Biernosé
Rolnictwo 0,54%*** 0,73***
Gornictwo 0,44%** 1,20
Energetyka 0,41*** 0,47***
Budownictwo 1,42%** 1,05
Ustugi proste 0,90* 0,87**
Ustugi dla biznesu 0,73*** 0,74***
Administracja publiczna, edukacja 0,52%** 0,56***
i stuzba zdrowia
Liczba obserwacji 78690
Pseudo R"2 0,1122
Wartos¢ funkcji wiarygodnosci -20757,1

Tabela zawiera jedynie oszacowania roznic sektorowych. Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Poréwnywany
jest status na rynku pracy w rocznych interwatach. Grupa odniesienia: mezczyzni, wiek 25-34 lat, wyksztatcenie srednie lub
policealne, w zwiazku matzenskim, mieszkajacy w miescie o0 20000-50000 mieszkancow, gtéwne zrédio dochodu
gospodarstwa domowego — praca najemna lub samozatrudnienie, pracujacy na peten etat, przedsicbiorstwo zatrudniajace 20—
100 pracownikéw, przemyst, rok 2000/1. (*), (**), (***) oznacza istotno$¢ przy odpowiednio 10, 5 i1 procentowym
poziomie istotnosci. lloraz wzglednych prawdopodobienstw (RRR) wskazuje jak zmienia sie prawdopodobienstwo
wystapienia Y=1 gdy X przyjmuje wartos¢ 1 (dla zmiennych binarnych). Bledy standardowe obliczono za pomoca
estymatora Huber/White/sandwich.

Zrodio: Bukowski, Lewandowski (2005a).

5 Ustugi zdefiniowane jako proste obejmuja; handel hurtowy i detaliczny, naprawe pojazdéw samochodowych motocykli
oraz artykutdw uzytku osobistego i domowego, hotele i restauracje, transport, gospodarke magazynowa i tacznosc,
dziatalnos¢ ustugowa komunalna, spoteczna i indywidualna, pracg na rzecz gospodarstw domowych. Ustugi dla biznesu to
posrednictwo finansowe oraz obstuga nieruchomosci, wynajem i ustugi zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.
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3.6. Poszukiwanie pracy i polityka rynku pracy a odpfywy z bezrobocia

Dziatania w celu znalezienia pracy wptywaja na szanse jej podjecia. Wazna role powinny odgrywaé
stuzby zatrudnienia, szczegolnie w sytuacji, gdy dwie trzecie bezrobotnych w prébie jako gtéwna
metoda poszukiwania pracy podato korzystanie z ustug PUP. Pozostate metody zostaty zdefiniowane
jako poszukiwanie indywidualne, poszukiwanie poprzez ogtoszenia iposzukiwanie poprzez
znajomych.*® Ich popularnos¢ i czestosci przeplywéw ukazuije tabela 26. Perspektywy podjecia pracy
sa takze modyfikowane przez dziatania majace na celu podniesienie poziomu kapitatu ludzkiego
i uczestnictwo w aktywnych programach rynku pracy. Jedynym z nich, jaki mozna uwzgledni¢ na
podstawie danych BAEL jest uczestnictwo w szkoleniach. Uwzgledniono takze zrdznicowanie
bezrobotnych zwiazane z rejestracja w urzedach pracy i pobieraniem zasitkdw dla bezrobotnych.
Prezentowane wyniki oparte sa na analizie petnej proby, przy czym jej przeprowadzenie na podprébie
ztozonej z przeptywow po roku 2000 prowadzi do takich samych wnioskéw — zachowane zostaja
relacje czestosci przeptywéw i ilorazy wzglednych prawdopodobienstw w modelu logitowym.

Tabela 26. Udzial w prébie i czestosci przeptywow z bezrobocia (w procentach).
Przeplywy z lat 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Metoda poszukiwan Udziat w liczbie Zatrudnienie Bezrobocie Biernosé
bezrobotnych
PUP 67,0 22,9 64,8 12,3
Indywidualnie 14,2 26,5 57,5 16,0
Ogtoszenia 10,1 19,2 61,1 19,7
Znajomi 7,0 18,9 57,4 23,7
Brak odpowiedzi 1,6 22,8 62,6 14,6

Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach.
Prezentowane sa odsetki osob przeptywajacych z danego stanu wyjsciowego do kazdego z mozliwych trzech stanéw
koncowych.

Zrédfo: Bukowski, Lewandowski (2005b).

Korzystajacy z ustug PUP-Ow wykazuja najwyzszy, 65 procentowy odsetek o0s6b pozostajacych
w bezrobociu oraz najnizszy odsetek o0sob dezaktywizujacych sie. Powiazanie dostepu do
powszechnej stuzby zdrowia stanowi jeden z instytucjonalnie uwarunkowanych bodzcow do
rejestracji w urzedach pracy. Ponadto bezrobotni opierajacy swdj proces poszukiwan na PUP-ach nie
podejmuja prawdopodobnie innych staran. Wzglednie wysoki odptyw do zatrudnienia i oszacowania
modelu logitowego zawarte w tabeli 27 wskazuja, iz osoby cedujace proces poszukiwan na stuzby
rynku pracy w znacznej skali pozostaja bezrobotnymi, a odptyw do pracy moze czgsciowo
odzwierciedla¢ starania o uzyskanie uprawnief do swiadczen. Na podstawie danych BAEL nie sposéb
jednak oceni¢, jak trwaty charakter ma zatrudnienie podejmowane przez tych bezrobotnych. Model 4
potwierdza, ze postepowanie bezrobotnego modyfikuje prawdopodobienstwa odptywdw. Aktywne
poszukiwanie na wiasna reke owocuje najwyzszymi odptywami z bezrobocia do zatrudnienia, przy
czym odptyw do biernosci jest takze relatywnie wysoki (poréwnaj tabela 26). Niemniej jednak analiza
ekonometryczna wskazuje na istotny i dodatni wplyw indywidualnego poszukiwania wytacznie na
szanse podjecia zatrudnienia. Rdznice w odptywach do biernosci wynikaja zatem z odmiennej
struktury demograficznej i wyksztatcenia w grupach poszukujacych pracy indywidualnie i poprzez
PUP-y. Osoby poszukujace pracy przez znajomych wykazuja najnizszy odptyw do pracy, a analiza
ekonometryczna wskazuje, iz w ich przypadku relatywne szanse dezaktywizacji ulegaja podwyzszeniu
0 26 procent. Wskazuje to na znaczna nieefektywnos¢ tej metody. Poszukiwanie przez ogtoszenia
okazuje si¢ nie by¢ istotnie réznym od opierania sig na pomocy PUP-Ow, przy czym rdznice
w czestosciach odptywdw ukazane w tabeli 26 wynikaja z innych cech bezrobotnych w obu grupach.
Jednakze wptyw skutecznosci obu metod jest zblizony. Uzyskane wyniki wskazuja, iz metody
poszukiwan do pewnego stopnia odzwierciedlaja nie obserwowalna heterogeniczno$¢ bezrobotnych
odnosnie wagi, jaka przywiazuja oni do podjecia zatrudnienia. Relatywna nieskutecznosé
poszukiwania przez ogtoszenia oraz wiazace Si¢ z opuszczaniem rynku pracy bazowanie na
kontaktach personalnych, w potaczeniu z nieskuteczng, poniewaz cechujaca Sie najwyzszym
odsetkiem 0s6b pozostajacych bezrobotnymi, dziatalnoscia urzeddw pracy, wskazuja, iz mechanizmy
posrednictwa na polskim rynku pracy nie przyczyniaty si¢ do efektywniejszego dopasowania popytu
na prace i jej podazy.

“ Doktadny opis zmiennych znajduje si¢ w pracy Bukowski, Lewandowski (2005h).
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W modelu 4 uwzgledniono takze wpltyw podejmowania przez bezrobotnych szkolen. Szkolenia
istotnie isilnie podnosza szanse podjecia zatrudnienia, jednakze ze wzgledu na bardzo niska
liczebnos¢ grupy uczestniczacej w szkoleniach, ich mtody wiek iw wigkszosci przypadkow co
najmniej srednie wyksztatcenie, uzyskane oddziatywanie nalezy uzna¢ za rezultat wstgpny i niepewny.
Ze wzgledu na brak odpowiednich danych, ocena skutecznosci srodkéw aktywnej polityki rynku pracy
nie jest mozliwa. W badanym okresie wiekszos¢ wydatkdw na polityke rynku pracy przeznaczana byta
jednak na dziatania pasywne, przede wszystkim wyptaty zasitkow dla bezrobotnych i $wiadczen
przedemerytalnych. Ponadto, trzy czwarte bezrobotnych rejestrowato si¢ w urzedach pracy. Mozna
przypuszczaé, iz jednostki nie zarejestrowane cechuja si¢ nizszym przywiazaniem do oficjalnego
rynku pracy, szczegdlnie, gdy fakt rejestracji nie wiaze sie ze znacznymi wymaganiami wobec
bezrobotnego, a gwarantuje chociazby dostgp do opieki zdrowotnej. llorazy wzglednych
prawdopodobienstw zawarte w tabeli 27 sugeruja, iz niezarejestrowani znacznie bardziej podatni byli
na dezaktywizacje, natomiast otrzymujacy zasitek mieli wyzsze szanse podjecia zatrudnienia. Wptyw
zasitku nalezy jednak uzna¢ za wysoce niepewny, poniewaz zasitkobiorcy cechuja sie znacznie
krétszymi okresami bezrobocia. R6znica w odptywach do zatrudnienia, wsrdd bezrobotnych nie
pracujacych ponizej roku, pomigedzy osobami otrzymujacymi zasitki inie posiadajacych do nich
uprawnien byla wrecz znikoma. Nalezy jednak podkresli¢, ze w miare spadku odsetka zasitkobiorcow
réznica ta wzrastata. Wskazuje to na potrzebe uwarunkowania wyptat zasitkéw i powiazanie ich
z elementami aktywnej polityki rynku pracy. Szersza dyskusja znajduje si¢ w pracy Bukowski,
Lewandowski (2005b).

Tabela 27. Wielomianowy model logitowy (4) odptywow z bezrobocia. Poszukiwanie pracy i polityka rynku pracy.
Przeplywy z lat 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Zatrudnienie Biernosé
Poszukiwanie indywidualne 1,31*** 1,07
Poszukiwanie przez ogtoszenia 0,90 1,06
Poszukiwanie przez znajomych 1,06 1,26**
Szkolenie 2,76%** 1,12
Brak rejestracji 1,03 1,71%**
Zasitek 1,46*** 0,95
Liczba obserwacji 14736
Pseudo R"2 0,0835
Wartoé¢ funkcji wiarygodnosci —12244,6

Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Porownywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach. Grupa
odniesienia: mezczyzni, wiek 25-34 lat, wyksztalcenie srednie lub policealne, w zwiazku matzenskim, mieszkajacy
w miescie 0 20000-50000 mieszkancow, gtdwne zrodto dochodu gospodarstwa domowego — praca najemna lub
samozatrudnienie, bez pracy od 12-24 miesiecy, rok 2000/1. (*), (**), (***) oznacza istotnos¢ przy odpowiednio 10, 51i1
procentowym poziomie istotnosci. lloraz wzglednych prawdopodobienstw (RRR) wskazuje jak zmienia sig
prawdopodobienstwo wystapienia Y=1 gdy X przyjmuje wartos¢ 1 (dla zmiennych binarnych). Bledy standardowe obliczono
za pomocg estymatora Huber/White/sandwich.

Zrédfo: Bukowski, Lewandowski (2005b).

3.7. Determinanty dezaktywizacji

Problemem specyficznym dla polskiego rynku pracy jest niska aktywnos$¢ zawodowa przektadajaca
si¢ takze na niskie zatrudnienie. W modelu 1 uwzgledniono gtéwne zrddta dochodu gospodarstw
domowych w celu uchwycenia wptywu bodzcéw do dezaktywizacji wywotywanych przez transfery
spoteczne. Na podaz pracy wptywaja jednak wszystkie dochody uzyskiwane przez cztonkéw
gospodarstwa, wazne moze by¢ takze uzyskiwanie dodatkowych dochodow z systemu $wiadczen
spotecznych. Ponadto, intensywnos¢ dezaktywizacji zwiazana jest z picia iwiekiem, ale kobiety
i mezczyzni cechuja sie jednak odmiennym przebiegiem wskaznikéw aktywnosci dla kolejnych kohort
wiekowych. Tabela 28 zawiera wyniki modeli logitowych oszacowanych oddzielnie dla obu pici
(odpowiednio model 5 i6), zuwzglednieniem indywidualnych charakterystyk oraz gtownych
i dodatkowych Zrodet dochodu gospodarstw. Widoczne sa znaczace dystynkcje pomiedzy kobietami
i mezczyznami.

90



Zatrudnienie w Polsce 2005

3.7.1. Charakterystyki indywidualne

O ile zroznicowanie wzglgdnych prawdopodobienstw odptywu do bezrobocia w zaleznosci od wieku
jest dla obu pici podobne, za wyjatkiem kohorty w wieku 45-54 lat (kobiety w tym wieku nie
wykazuja statystycznie istotnych roznic od kobiet w wieku 25-34,%" a w przypadku mezczyzn ryzyko
obu odptywdw istotnie wzrasta), o tyle przebieg dezaktywizacji w zaleznosci od wieku jest zupetnie
odmienny. Mezczyzni silnie dezaktywizuja si¢ wraz z wiekiem juz po przekroczeniu 35 roku zycia,
a 0soby w wieku 15-24 takze wykazuja znacznie wyzsze prawdopodobienstwo odptywu do biernosci
niz grupa kontrolna liczaca 25-34 lata. Wsréd kobiet wiek odgrywa role znacznie mniej réznicujaca.
Co prawda najmtodsza grupa wiekowa wykazuje nizsze prawdopodobienstwo utrzymania zatrudnienia
niz grupa odniesienia, ale roznica jest mniejsza niz w przypadku mezczyzn. Wzglednie nizsza
aktywnos¢ zawodowa kobiet w wieku 25-34, zwiazana z okresem macierzynstwa, jej wzrost wsrod
grupy 35-44 iustabilizowanie sie wsrdod kobiet wwieku 45-54 znajduja potwierdzenie
w oszacowaniach modelu 6. Kobiety wwieku 35-44 lat wykazywaly 060 procent nizsze
prawdopodobienstwo dezaktywizacji niz kobiety w grupie odniesienia, a migdzy kohortami 45-54
i 25-34 nie byto istotnych statystycznie rdznic. Dezaktywizacja kobiet ulega nasileniu po
przekroczeniu 55 roku zycia, jednak na relatywnie mniejsza skale niz w przypadku mezczyzn. Modele
5 i 6 potwierdzaja, ze mezczyzni rozpoczynaja aktywnos¢ zawodowa zazwyczaj wczesniej niz kobiety
i pracuja czesto w trudniejszych warunkach, w zwiazku z tym opuszczaja rynek pracy wraz
z nabywaniem uprawnien do $wiadczen, przystugujacych im przecigtnie wczesniej niz kobietom.
Dlatego wiek odgrywa bardzo silnie dezaktywizujaca rolge. Kobiety cechuja si¢ natomiast bardziej
nieciagtymi karierami zawodowymi. Czes¢ z nich powraca na rynek pracy (lub w ogole na niego
wchodzi) po 35 roku zycia, wiec wich wypadku uprawnienia do $wiadczen warunkowanych
okreslonym okresem aktywnosci zawodowej nabywane sa na szersza skalg dopiero po 55 roku zycia.

Inaczej wyglada tez zrdznicowanie sytuacji 0s6b samotnych i pozostajacych w zwiazkach
matzenskich. Samotni mezczyzni wykazuja istotnie statystycznie wyzsze ryzyko obu odptywow
z zatrudnienia, co wskazuje na pewniejsza pozycje pracownikéw zonatych. Natomiast kobiety
samotne maja inna strukture odptywu niz mezatki — wzglednie wyzsze jest wich przypadku
prawdopodobienstwo bezrobocia, ale znacznie nizsze biernosci. Z jednej strony odzwierciedla to
sytuacje samotnych kobiet wychowujacych dzieci, nie mogacych sobie pozwoli¢ na biernosé
w obliczu koniecznosci utrzymania rodziny, z drugiej natomiast wynika z wysokiej aktywnosci
zawodowej i zatrudnienia miodych, dobrze wyksztatconych kobiet nie posiadajacych rodziny.
Oddziatywanie wyksztatcenia jest bardzo podobne dla obu pici, rdznicujac jednak stabo
wyksztatconych mezczyzn silniej niz kobiety. Wynika to ze specyfiki zatrudnienia mezczyzn
0 wyksztatceniu co najwyzej zawodowym.

Ponadto, wielko$¢ miejsca zamieszkania istotnie réznicuje kobiety, natomiast nie odgrywa roli wsréd
mezczyzn. Grupa odniesienia sa mieszkancy miast 0 20-50 tysigcach obywateli, w tabeli 28
prezentowane sa jedynie RRR dla zmiennych istotnych. Nizsze ryzyko odptywu do bezrobocia kobiet
mieszkajacych w miastach powyzej 100 tysiecy mieszkancéw wynika ze skupienia w duzych miastach
zatrudnienia w sektorach oferujacych stabilne zatrudnienie. Natomiast na wsi obnizeniu ulega ryzyko
obu odptywéw. Ciekawa rdznica wystepuje takze we wplywie stopy bezrobocia - istotnie
podwyzszajacej ryzyko odptywu do bezrobocia wsréd mezczyzn i nieistotnej wsrdd kobiet.
Potwierdza to, iz konwergencja wskaznikow zatrudnienia ibezrobocia obu ptci wynikata ze
wzglednego pogorszenia si¢ sytuacji mezczyzn, bardziej dotknietych szokiem roku 1999 i jego
trwatoscia.

4T Kobiety w wieku 45-54 miaty o 18 procent nizsze prawdopodobienstwo odplywu do bezrobocia, ale jedynie przy mato
znaczacym, 10 procentowym poziomie istotnosci.

91



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

3.7.2. Wptyw Zrédef dochodu gospodarstwa domowego

Gtéwny i dodatkowy dochod gospodarstwa domowego stuzy w modelach 5 i6 jako przyblizenie
uprawnien cztonkéw gospodarstwa domowego do $wiadczen spotecznych. Nie jest mozliwe
okreslenie, kto z cztonkéw gospodarstwa domowego otrzymuje konkretny rodzaj dochodu, mozna
jednak przypuszcza¢, ze w przypadku réznic miedzy cztonkami gospodarstwa gtéwny dochéd jest
raczej odzwierciedleniem dochodu mezczyzny, a dodatkowy — dochodu kobiety. Grupe kontrolna
stanowia osoby zyjace w gospodarstwach osiagajacych gtéwny dochdd z pracy najemnej lub na
wlasny rachunek oraz analogiczny dochdd dodatkowy lub tez nie posiadajacych dodatkowego

dochodu.

Tabela 28. Wielomianowy model logitowy odplywoéw z zatrudnienia mezczyzn i kobiet.
Przeplywy 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Model 5: Model 6:
Dezaktywizacja mezczyzn Dezaktywizacja kobiet
Bezrobocie Biernosé Bezrobocie Biernosé
Stan wolny 1,52*** 1,35%** 1,31%** 0,56%**
Wiek 15-24 1,34*** 4 51%** 1,60*** 2,22%**
Wiek 35-44 1,10 2,26%** 0,92 0,41%**
Wiek 45-54 1,26** 5,31%** 0,82* 1,08
Wiek 55-64 0,76 16,33*** 0,92 3,81***
Wyzsze 0,37*** 0,47%** 0,36*** 0,47%**
Zawodowe 1,67*** 1,26*** 1,56*** 1,27%**
Podstawowe lub nizsze 2,15%** 2,17%** 1,69*** 1,82%**
Staz 0,90*** 0,99*** 0,88*** 0,99*
Miasto powyzej 100.000 1,04 1,08 0,70*** 0,89
Wies 1,13 0,94 0,76** 0,85*
G1éwne zrodto utrzymania — 0,30*** 0,40%** 0,29*** 0,41%**
gospodarstwo rolne
Gloéwne zrodto utrzymania — 1,11 1,34%** 0,92 1,18*
renta lub emerytura
Gtoéwne zrodto utrzymania — 1,07 1,37 2,15* 1,16
zasitek dla bezrobotnych
Gtoéwne zrodto utrzymania — 1,60** 1,40 0,63 1,60**
inne
Dodatkowe zrédto utrzymania — 0,35*** 0,58*** 0,64*** 0,55***
gospodarstwo rolne
Dodatkowe zrédto utrzymania — 0,89 1,46%** 0,86 1,04
renta lub emerytura
Dodatkowe zrédto utrzymania — 1,30** 1,32* 1,71%** 1,09
zasitek dla bezrobotnych
Dodatkowe zrédto utrzymania — 1,20 1,36%** 1,25 1,64%**
inne
Stopa bezrobocia 1,02*%** 1,03*** 1,01 1,03***
Rok 1997/8 0,47*** 0,83** 0,47*** 1,06
Rok 1998/9 0,66*** 0,86 0,61%** 0,90
Rok 2001/1 1,03 0,84* 0,94 0,86*
Rok 2002/2 0,78*** 0,54%** 0,84* 0,79**
Rok 2003/3 0,92 0,86 0,87 1,18*
Liczba obserwacji 43217 35473
Pseudo R"2 0,1118 0,0987
Wartos¢ funkcji wiarygodnosci -10877,4 —9949,2

Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni w wieku 15-64. Porownywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach. Grupa
odniesienia: wiek 25-34 lat, wyksztatcenie srednie lub policealne, w zwiazku matzenskim, mieszkajacy w miescie o 20000—
50000 mieszkancow, gtdwne zrodto dochodu gospodarstwa domowego — praca najemna lub samozatrudnienie, dodatkowe
zrodto dochodu gospodarstwa domowego — brak, praca najemna lub samozatrudnienie, rok 2000/1. (*), (**), (***) oznacza
istotnos¢ przy odpowiednio 10, 5 i1 procentowym poziomie istotnosci. lloraz wzglednych prawdopodobienstw (RRR)
wskazuje jak zmienia si¢ prawdopodobienstwo wystapienia Y=1 gdy X przyjmuje wartos¢ 1 (dla zmiennych binarnych).
Bledy standardowe obliczono za pomoca estymatora Huber/White/sandwich.

Zrddfo: Bukowski, Lewandowski (2005a).

Gtowne zrodta dochodow roznicuja pracujacych w kontekscie dezaktywizacji odmiennie wewnatrz

obu subpopulacji, a w przypadku zrodet dodatkowych podobienstwa sa wicksze. Jedynym zrédiem
dochodu oddziatujacym identycznie dla obu pici, jest dochdd z indywidualnego gospodarstwa rolnego:
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obniza on znacznie oba odptywy zaréwno jako dochod gtéwny, jak i dodatkowy. Renty lub emerytury
odgrywaja istotnie dezaktywizujaca role wsrdd mezczyzn, przy czym dodatkowy dochdd z tego zrodta
zwieksza prawdopodobienstwo dezaktywizacji nawet relatywnie silniej niz dochod gtéwny.
Prawdopodobnie, jezeli pracujacy mezczyzna otrzymuje rente, opuszcza on rynek pracy w momencie,
gdy praca przestaje by¢ dla niego atrakcyjna, natomiast jezeli to kobieta otrzymuje swiadczenie, jej
maz ma silny bodziec do dezaktywizacji. Renty i emerytury sa jednak nieistotne wsrdd kobiet, czyli
efekt analogiczny do opisanego powyzej wsrdd nich nie zachodzi.

Zasitek dla bezrobotnych odgrywa istotna role jako dodatkowe zZrodto dochodu, zwigkszajac ryzyko
utraty pracy i bezrobocia niezaleznie od pici. Interpretacja tego oddziatywania jest niejednoznaczna.
Jezeli gtéwny dochdd pochodzi z innych, niesprecyzowanych zrédet, podwyzszeniu ulega relatywne
ryzyko odptywu do bezrobocia wsrdd mezczyzn oraz do biernosci wérdd kobiet — dochdd ten moze
oznacza¢ pracg w gospodarce nieoficjalnej. Jednakze moze on pochodzi¢ ztransferéw np. od
cztonkéw rodziny, wtedy wzglednie wyzsze ryzyko odptywu do bezrobocia mezczyzn nastrecza
trudnosci interpretacyjne.

3.8. Roznice regionalne

Jak pokazano we wczesniejszej czesci Raportu, na przestrzeni lat 1997-2004 wzrosto zréznicowanie
regionalne wskaznikéw zatrudnienia, a zmalato zr6znicowanie stopy bezrobocia. W celu weryfikacji,
czy pewne wojewOdztwa zostaty dotknigte pogorszeniem si¢ sytuacji na rynku pracy w specyficzny
sposob, w modelach 2 i 3 (oszacowanych na przeptywach po 2000 roku) zamiast wojewddzkiej stopy
bezrobocia uwzgledniono zestawy zmiennych binarnych dla wojewddztw. Modele te oznaczone sa
jako modele 7 i 8. W obu przypadkach wzrosta jakos¢ dopasowania modelu w poréwnaniu do modeli
bez stopy bezrobocia i wojewodzkich zmiennych binarnych — hipotezy zerowe w testach ilorazu
wiarygodnosci zostaty odrzucone przy 1 procentowej istotnosci. W przypadku odptywéw
z zatrudnienia grupa odniesienia sa mieszkancy wojewoOdztwa tddzkiego, w przypadku odptywow
z bezrobocia — podkarpackiego. Wybdr ten wynika z ksztattowania sie w tych wojewddztwach
czestosci odptywow i wskaznikéw rynku pracy w sposob zblizony do sredniej krajowej. llorazy
wzglednych prawdopodobienstw dla zmiennych istotnych zawieraja odpowiednio tabele 29 i 30.

Ryzyko przeptywu do bezrobocia byto istotnie podwyzszone jedynie w wojewodztwie kujawsko-
pomorskim, takze ryzyko odptywu do biernosci byto tam wzglednie wyzsze. Jest to zgodne z trwale
wysoka stopa bezrobocia w tym regionie i niska stopa aktywnosci. Wojewodztwo to nie okazato sig
jednak istotnie r6znym od kontrolnego w odptywach z bezrobocia. Prawdopodobienstwo przeptywu
do bezrobocia byto relatywnie nizsze w wojewddztwach matopolskim — co jest zgodne z niska stopa
bezrobocia w tym wojewddztwie, w podkarpackim — co do pewnego stopnia odzwierciedla wysoki
udziat rolnictwa w zatrudnieniu w tym wojewddztwie — oraz na mniejsza skale w wielkopolskim
i w Slaskim — rezultat dla wojewddztwa $laskiego moze by¢ jednak wrazliwy na nieciagto$¢ préby
w latach 1998-2000. Slaskie jest jedynym wojewodztwem istotnym zaréwno w przeptywach z pracy
do bezrobocia i vice versa — obnizajac oba. Poniewaz model 8 oszacowany zostat na przeptywach po
roku 2000, swiadczy to, iz redukcja zatrudnienia w okresie 1998-2000 objeta jednostki majace
nastepnie znaczne trudnosci ze znalezieniem zatrudnienia, co wskazuje na potrzebe dziatan na rzecz
zwiekszenia mobilnosci zawodowej tych os6b réwnoczesnie zrozwojem nowych rodzajow
dziatalnosci gospodarczej.

Duza liczha wojewodztw, ktorych mieszkancy wykazuja istotnie  wyzsze wzgledne
prawdopodobienstwo dezaktywizacji, wynika czesciowo zwysokiej aktywnosci zawodowej
w wojewddztwie 16dzkim, stanowiacym grupe kontrolna dla odptywow z zatrudnienia. Uwzglednienie
zroznicowania regionalnego odptywoOw z bezrobocia prowadzi do wniosku, iz wojewddztwo
pomorskie cechuje sie istotnie wyzszym odptywem do biernosci z obu standw wyjsciowych. Wyniki
uzyskane dla wojewodztwa warminsko—mazurskiego wskazuja na strukturalne problemy tamtejszego
rynku pracy — w przypadku pracujacych prawdopodobienstwo dezaktywizacji jest wyzsze o050
procent niz w grupie odniesienia, natomiast szanse bezrobotnych na podjecie zatrudnienia nizsze sa
0 24 procent.
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Uwzglednienie wzrostu zroznicowania regionalnego wskaznikéw zatrudnienia prowadzi do wniosku,
iz niewielka liczba istotnych efektéw regionalnych w przeptywach pomiedzy praca a bezrobociem
oraz wieksza ich liczba w przeptywach poza rynek pracy wskazuja, ze wzrost tego zréznicowania
wynika jedynie w znikomym stopniu z czynnikow specyficznych dla regionu. RoOznice wynikaja
z odmiennej absorpcji szoku oraz, bedacej jej pochodna, stagnacji bezrobocia i zatrudnienia.
Odzwierciedlaja wiec one przede wszystkim zréznicowanie po stronie podazowej a takze sektorowa
strukture lokalnych gospodarek. Regiony dotkniete strukturalnymi trudnosciami wykazuja takze
wyzsza skale odptywu do biernosci. Bezrobotni i osoby zagrozone bezrobociem w tych regionach
chetniej korzystaja z instytucjonalnie uwarunkowanych mozliwosci dezaktywizacji.

Tabela 29. Wielomianowy model odplywow z zatrudnienia — zrdznicowanie regionalne.
Przeplywy 1997/8, 1998/9, 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4.

Model 7:
Charakterystyki indywidualne, miejsca pracy oraz sektory gospodarki
Bezrobocie Biernosé
Dolnoslaskie 1,10 1,30**
Kujawsko—pomorskie 1,24** 1,47%**
Lubelskie 1,03 1,27***
Lubuskie 1,23* 1,24*
Matopolskie 0.74*** 1,06
Podkarpackie 0,74** 0,99
Pomorskie 0,90 1,23*
Slaskie 0,76** 1,18*
Wielkopolskie 0,84* 1,12
Warminsko—mazurskie 0,93 1,50***
Zachodnio—pomorskie 1,07 1,29**
Liczba obserwacji 78690
Pseudo R"2 0,1142
Wartos¢ funkcji wiarygodnosci —20710,2

Prezentowane sa jedynie RRR dla istotnych zmiennych binarnych dla wojewddztw. Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni
w wieku 15-64. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach. Grupa odniesienia: wiek 25-34 lat,
wyksztatcenie $rednie lub policealne, w zwiazku matzenskim, mieszkajacy w miescie 0 20000-50000 mieszkancow, gtéwne
zrédto dochodu gospodarstwa domowego — praca najemna lub samozatrudnienie, zatrudniony na pelen etat w pracy
najemnej, firma o 20-100 pracownikach, przemyst, wojewo6dztwo t6dzkie, rok 2000/1. (*), (**), (***) oznacza istotnos¢ przy
odpowiednio 10, 5 i1 procentowym poziomie istotnosci. lloraz wzglednych prawdopodobienstw (RRR) wskazuje jak
zmienia si¢ prawdopodobienstwo wystapienia Y=1 gdy X przyjmuje wartos¢ 1 (dla zmiennych binarnych). Bledy
standardowe obliczone za pomoca estymatora Huber/White/sandwich.

Zrédio: Bukowski, Lewandowski (2005a).

Tabela 30. Wielomianowy model logitowy odplywéw z bezrobocia — zréznicowanie regionalne.
Przepltywy 2000/1, 2001/2, 2002/3, 2003/4

Model 8: Charakterystyki indywidualne, dlugosé¢ okresu poza zatrudnieniem
Zatrudnienie Biernosé
Lodzkie 1,12 0,65**
Podlaskie 0,85 1,42**
Pomorskie 1,10 1,659***
Slaskie 0,66** 1,13
Warminsko—mazurskie 0,76** 0,75*
Liczba obserwacji 10921
Pseudo R"2 0,0672
Wartos¢ funkcji wiarygodnosci —8744,3

Prezentowane sa jedynie RRR dla istotnych zmiennych binarnych dla wojewddztw. Kobiety w wieku 15-59, mezczyzni
w wieku 15-64. Poréwnywany jest status na rynku pracy w rocznych interwatach. Grupa odniesienia: wiek 25-34 lat,
wyksztatcenie srednie lub policealne, w zwiazku malzenskim, mieszkajacy w miescie 0 20000-50000 mieszkancow, gtéwne
zrédto dochodu gospodarstwa domowego — praca najemna lub samozatrudnienie, pozostajacy bez pracy od 12—-24 miesiecy,
wojewodztwo podkarpackie, rok 2000/1. (*), (**), (***) oznacza istotnos¢ przy odpowiednio 10, 5 i1 procentowym
poziomie istotnosci. lloraz wzglednych prawdopodobienstw (RRR) wskazuje jak zmienia sie prawdopodobienstwo
wystapienia Y=1 gdy X przyjmuje wartos¢ 1 (dla zmiennych binarnych). Bledy standardowe obliczono za pomoca
estymatora Huber/White/sandwich.

Zrédfo: Bukowski, Lewandowski (2005b).
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3.9. Podsumowanie modelu logitowego polskiego rynku pracy

Analiza ekonometryczna przeptywow na polskim rynku pracy pozwala na wyodrebnienie znaczenia
poszczegolnych czynnikdéw wptywajacych na prawdopodobienstwa utraty pracy, podjecia zatrudnienia
oraz przerwania aktywnosci zawodowej. Uzyskane wyniki wskazuja na fundamentalna rolg
charakterystyk podazy pracy, w szczegélnosci wyksztatcenia, wieku oraz w pewnym stopniu takze
ptci. Osoby w tzw. prime—age cechuja sie najwyzsza trwatoscia zatrudnienia, a osoby miode
doswiadczaja znacznych rotacji migdzy stanami na rynku pracy, nawet po uwzglednieniu wptywu
innych czynnikdw. Wyzszy poziom wyksztatcenia wiaze sie z nizszym ryzykiem utraty zatrudnienia
oraz wigkszymi szansami podjecia pracy, przy czym ukonczenie uczelni wyzszej przynosi
zdecydowanie najwieksza krancowa korzys¢ w kategoriach perspektyw na rynku. Jednostki stabo
wyksztatcone nie tylko narazone sa na wyzsze ryzyko utraty pracy, lecz takze maja najwicksze
trudnosci z jej podjeciem. ROznice zwiazane z wyksztatceniem pozostaja istotne nawet po
uwzglednieniu zréznicowania trwatosci zatrudnienia miedzy sektorami gospodarki, choé te takze
okazuja sie istotne, w szczegdblnosci niwelujac wptyw pici na odptyw z zatrudnienia do bezrobocia. Co
wiecej, wazne sa takze inne charakterystyki miejsca pracy, jak status zatrudnienia oraz wielkosé
przedsigbiorstwa mierzona liczba zatrudnionych oséb. Mozna je uzna¢ za powiazane ze strona
popytowa rynku pracy, ktéra jest takze przyblizana przez stope bezrobocia w danym wojewddztwie,
istotnie podwyzszajaca odptywy z zatrudnienia i obnizajaca szanse podjecia zatrudnienia. Nalezy
jednak podkresli¢, ze uwzglednienie explicite zréznicowan regionalnych pozwala na zidentyfikowanie
jedynie kilku wojewddztw, gdzie szanse przeptywow miedzy zatrudnieniem a bezrobociem sa istotnie
rozne.

W odniesieniu do oséb bezrobotnych, za rownie wazna jak kapitat ludzki determinante szans podjecia
zatrudnienia nalezy uzna¢ dtugos¢ pozostawania bez pracy, co wskazuje na znaczna skalg deprecjacji
umiejetnosci wraz z wydtuzaniem sie okresu poza zatrudnieniem. Wydaje si¢ takze, iz bazowanie na
ustugach PUP podczas procesu poszukiwania pracy jest relatywnie nieskuteczng metoda, a jedynie
indywidualne starania istotnie podwyzszaja szanse na podjecie zatrudnienia. Rezultat ten jest zgodny
z obserwacjami na temat stabosci polskiej polityki rynku pracy, poczynionymi w rozdziale piatym
czesci V.

Analiza ekonometryczna determinantéw dezaktywizacji wskazuje na odmienny przebieg tego procesu
dla kobiet i mgzczyzn w cyklu zycia, co odzwierciedla inny charakter prac podejmowanych przez
mezczyzn i kobiety oraz podziat pracy w gospodarstwie domowym. Uzyskane wyniki zgodne sa
z obserwacjami na temat aktywnosci zawodowej dla obu pici. Réznice te wynikaja jednak w znacznej
mierze z czynnikéw instytucjonalnych, umozliwiajacych opuszczenie rynku pracy kobietom
i mezczyznom na nieco innych zasadach i przedstawionych w rozdziale drugim czegsci IV. Gtowne
zrodta dochodéw, takie jak praca najemna, transfery spoteczne wplywaja odmiennie na
dezaktywizacje kobiet i mezczyzn. Analogie sa wigksze w przypadku, gdy sa to dodatkowe dochody
gospodarstwa domowego. Na uwage zastuguje wieksze znaczenie dochoddw z rent lub emerytur dla
przeptywu do biernosci megzczyzn.
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4, \Wnioski

Wskaznik zatrudnienia w Polsce jest o okoto 13 punktéw procentowych nizszy niz w krajach UE15
i 0 okoto 9 punktéw procentowych niz w pozostatych z nowych panstw cztonkowskich. Na tak duza
skale luki zatrudnieniowej skiada sie przede wszystkim nizsza intensywnos¢ wykorzystania zasobow
pracy w Polsce, o ktorej decyduje zwiaszcza wysoka biernos¢ zawodowa najstarszych i najmtodszych
uczestnikdéw rynku pracy. Za jej pozostata cze$¢ odpowiada nizszy przecietny poziom wyksztatcenia
oraz odmienna struktura demograficzna. O luce zatrudnieniowej w dwdch trzecich decyduje mniejsze
zatrudnienie mezczyzn, gdyz relatywna pozycja kobiet jest na polskim rynku pracy wyraznie lepsza
niz w UE15, za sprawa wysokiej aktywnosci zawodowej Polek w prime—age.

Duze rozmiary luki zatrudnieniowej nalezy wiaza¢ z odmienna struktura sektorowa gospodarek
Polski, UE15 i NMS9. We wszystkich sekcjach poza rolnictwem wskazniki zatrudnienia w Polsce sa
wyraznie nizsze. Najistotniejszy wkiad do luki maja ustugi dla biznesu, przemyst oraz opieka
zdrowotna. Niskie zatrudnienie w ustugach jest pochodna przecietnie niskiej produktywnosci
w przemysle oraz rolnictwie, a takze niskiego uprzemystowienia wielu regionow kraju. Regiony,
w ktérych przemyst jest stabo rozwiniety imniej produktywny, sa takze regionami o wysokim
zatrudnieniu w rolnictwie i niskim zatrudnieniu w ustugach. Niedostatecznie rozwinigty przemyst
obniza site nabywcza gospodarstw domowych i procent dochoddw, jaki moga one przeznaczy¢ na
zakup ustug. W efekcie sektor ten jest w Polsce relatywnie mniej rozwinigty niz w innych krajach
srodkowoeuropejskich. Utrudnia to znalezienie pracy w ustugach przez ksztatcace sig osoby miode
oraz osoby starsze odchodzace z przemystu badz rolnictwa i obniza wskaznik zatrudnienia ogétem.

Obserwowany w Polsce rozktad populacji obniza ogdlny wskaznik zatrudnienia wzgledem krajow
europejskiej pictnastki. Grupy wiekowe charakteryzujace sie najwyzszymi wskaznikami zatrudnienia
sa w wypadku Polskie stosunkowo nieliczne, w wypadku UE15 — najliczniejsze. Z drugiej strony
liczne sa w Polsce kohorty najmtodsze, uczace si¢ iwchodzace na rynek pracy oraz najstarsze,
znajdujace sie w wieku niemobilnym, w ktérym ryzyko dezaktywizacji szybko rosnie.

W Polsce osoby mtode wchodza na rynek pracy pozniej niz w krajach UE15, jednoczesnie osoby
w wieku niemobilnym weczesniej si¢ z niego wycofuja. Nizsza wzgledna intensywnosé¢ zatrudnienia
dotyczy wszystkich grup wiekowych. Niskie wyksztatcenie podwyzsza ryzyko utraty pracy i wczesnej
dezaktywizacji oraz zmniejszenia szans¢ na znalezienie zatrudnienia, podwyzszajac bezrobocie
strukturalne. Osoby z wyksztatceniem wyzszym w prime—age pracuja w Polsce wzglednie czgsciej niz
w krajach UE15, lecz podobnie jak pozostate grupy wyksztatceniowe ich aktywnos¢ i zatrudnienie
zaczyna gwattownie spada¢ okoto 5 lat wczesniej niz w krajach europejskiej pietnastki. Cechy te
wskazuja na instytucjonalne zrodto wczesnej dezaktywizacji oraz strukturalne przyczyny, lezace
zwlaszcza po stronie jakosci zasobdw pracy, nizszego zatrudnienia w prime—age.

Charakter bezrobocia réznych grup wiekowych oraz wyksztatceniowych jest rozny. W przypadku
0s6b najmtodszych bezrobocie ma przede wszystkim charakter frykcyjny, zwiazany z poszukiwaniem
pierwszej pracy, a jego bardzo wysoki poziom jest pochodna przecigtnie dtugiego czasu poszukiwania
pracy we wszystkich grupach wiekowych. Wsrdd os6b w prime—age bezrobociem dotknigte sa przede
wszystkim osoby najgorzej wykwalifikowane, przy czym osoby o wyksztatceniu zasadniczym
wzglednie rzadziej niz osoby o wyksztatceniu podstawowym doswiadczaja trwatego wykluczenia
z rynku pracy, korzystajac z mozliwosci pracy sezonowej i dorywczej.

Od kilku lat systematycznie maleje liczba 0s6b utrzymujacych sie z pracy w rolnictwie. Znajduja oni
prace w innych dziatach gospodarki, a mtodziez z rodzin rolnikdw coraz czesciej zdobywa lepsze
wyksztatcenie. Zmiany te nie sa jednak wystarczajaco szybkie i gtebokie, a produktywnos¢ polskiego
rolnictwa pozostaje daleko od standardow unijnych, znacznie dalej niz produktywnosé przemystu
i ustug. Gtdwna bariera dla dalszych przeksztatcen na wsi wydaje sie by¢ relatywnie niski poziom
kwalifikacji ludnosci rolniczej utrudniajacy jej podejmowanie zatrudnienia poza rolnictwem.
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1. Wprowadzenie

Przyszta sytuacja na rynku pracy miodziezy uczacej sie, niejednokrotnie rozstrzyga sie juz na
stosunkowo wczesnym etapie ksztatcenia. Wybor szkoty podstawowej wptywa na mozliwos¢ wyboru
szkoty gimnazjalnej, a ta zkolei determinuje w pewnym zakresie wybor szkoty sredniej,
aw rezultacie takze mozliwosci kontynuowania nauki na studiach wyzszych iich kierunek.
Niejednokrotnie zmiana raz podjetego wyboru moze by¢é w pézniejszym okresie trudna, choé¢ nie
niemozliwa. Z drugiej strony wybory edukacyjne oraz poziom osiagnietego wyksztatcenia zaleza
w duzej mierze od indywidualnego talentu, motywacji do uczenia sig, zainteresowan, srodowiska
rodzinnego i rowiesniczego. Dlatego tez zarébwno konstrukcja systemu edukacyjnego, ksztatt i jako$¢
nauczania w poszczegblnych jego elementach sktadowych oraz réwne szanse edukacyjne maja
niebagatelne znaczenie dla wyborow indywidualnych $ciezek ksztatcenia dokonywanych przez
uczniéw i studentéw, w konsekwencji wspotksztattujac ich przyszta sytuacje na rynku pracy.

Fakt, ze ludzie relatywnie stabiej wyksztatceni gorzej radza sobie na rynku pracy od 0séb o wyzszych
kwalifikacjach, jak pokazuje to czes¢ | Raportu, ma szczeg6lne znaczenie w krajach przezywajacych
szybka modernizacje, do ktorych naleza kraje Europy Srodkowej, w tym takze Polska. Rdznice
w poziomie rozwoju miedzy poszczegblnymi krajami $wiata wynikaja przede wszystkim z réznic
w produktywnosci czynnikow produkcji: kapitatu i czynnika ludzkiego. Szybki wzrost gospodarczy
prowadzacy do nadrabiania dystansu wobec krajow o najwyzszym poziomie dochodu na mieszkanca
mozliwy jest tylko pod warunkiem znacznego wzrostu wydajnosci pracy. Wymaga to giebokich
i szybko postepujacych zmian zaréwno w jakosci kapitatu stosowanego w procesie produkcji jak
i kompetencji 0s6b go wykorzystujacych — sa to bowiem wielkosci w znacznym stopniu wzajemnie
komplementarne. W efekcie, unowoczesnianie kapitatu fizycznego pociaga za soba podwyzszenie
wymagan stawianych pracownikom, a w szerszym zakresie powoduje to, iz dystans kompetencyjny
migdzy ludzmi podnoszacymi swoje kwalifikacje wslad za zmieniajacymi sie warunkami
gospodarowania, a tymi ktdrzy tego nie czynia, pogtebia sie znacznie szybciej niz w krajach,
w Kktorych wzrost jest wolniejszy. W efekcie relatywna sytuacja na rynku pracy, mierzona zdolnoscia
do podejmowania produktywnej aktywnosci i wzgledna wysokoscia otrzymywanego wynagrodzenia,
0s6b najnizej wykwalifikowanych, ktorych zdolnos¢ do nabywania nowych umiejetnosci jest nizsza,
ulega szybkiemu pogorszeniu.

Celem niniejszego rozdziatu jest analiza proceséw majacych bezposredni wplyw na zmiany jakosci
zasobOow pracy w dtuzszym okresie. Analiza przeprowadzona wtym punkcie dotyczy przede
wszystkim edukacji 0s6b wchodzacych lub przygotowujacych sie do wejscia na rynek pracy tzn.
grupy osob w wieku 15-24 lata. Uwage poswiecono takze ksztatceniu ustawicznemu. Jednoczesnie
rozdziat odnosi si¢ do ilosciowych jak ijakosciowych zmian w profilach ksztatcenia w Polsce,
szukajac odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu zmieniajacy si¢ system edukacyjny odpowiada na
wyzwania stawiane przez ciagle przeksztatcajacy si¢ rynek pracy, a co za tym idzie — czy i w jakim
stopniu nalezy oczekiwa¢ wzrostu zatrudnienia w wyniku procesow zachodzacych w obszarze
oswiaty.
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2. Kapitat ludzki

Jedna z dobrze udokumentowanych regularnosci empirycznych z zakresu ekonomii pracy jest
wspotzaleznos¢ migdzy sytuacja jednostki na rynku pracy a jej kwalifikacjami. W krajach OECD
i UE15 najnizsze wskazniki zatrudnienia i najwyzsze wskazniki bezrobocia odnotowuje si¢ wsréd
0s6b najstabiej wyksztatconych. Wraz ze wzrostem kwalifikacji sytuacja ta ulega odwré6ceniu. Mozna
ztego wnioskowaé, ze w krajach rozwinietych wyksztatcenie odgrywa bardzo wazna role
w réznicowaniu indywidualnej sytuacji na rynku pracy. Jak pokazuje analiza przeprowadzona
w czgsci | niniejszego Raportu, Polska nie jest wtym zakresie wyjatkiem. Osoby z najnizszym
poziomem wyksztatcenia cechuje najnizsze prawdopodobienstwo znalezienia pracy i utrzymania jej,
aco za tym idzie takze najwyzszy poziom stopy bezrobocia. W istocie rzeczy, to wiasnie ludzie
nalezacy do grup o najnizszym poziomie wyksztatcenia stanowia przewazajaca czes¢ polskich
bezrobotnych.

Ramka 6. Co to jest kapital ludzki ?

Kapitat ludzki definiowany jest zazwyczaj jako zaséb wiedzy, umiejetnosci, zdrowia, sit witalnych
zawarty w kazdym cztowieku oraz w spoleczenstwie jako catosci, okreslajacy zdolnosci do pracy,
adaptacji do zmian otoczenia oraz mozliwosci poszukiwania itworzenia nowych rozwiazan
(Multimedialna Encyklopedia PWN).

Dla potrzeb tego Raportu kluczowym aspektem jest wiedza oraz umiejetnosci, zdobyte w toku nauki
formalnej oraz nieformalnej, szkolen oraz doswiadczenia zawodowego, ktore nastepnie sa
wykorzystywane przy wykonywaniu obowiazkéw zawodowych oraz do dalszego poszerzania wiedzy.

Umiejetnosci sktadajace sie na tak zdefiniowany kapitat ludzki mozna podzieli¢ na trzy rodzaje:

e umiejetnosci ogolne — umiejetnos¢ przetwarzania informacji i wykorzystania ich w trakcie
rozwiazywania problemdw i dalszego uczenia sie,

e umiejetnosci specyficzne — obejmujace umiejetnos¢ wykorzystania okreslonych technologii,
proceséw produkcyjnych, np. praca z komputerem na réznych poziomach zaawansowania,
umiejetnos¢ utrzymania i naprawienia konkretnego urzadzenia itp.,

e wiedza techniczna i naukowa — odnosi si¢ do biegtosci w okreslonych dziatach wiedzy
i technik analitycznych, ktoére sa niezbedne podczas proceséw produkcji lub przy
wykorzystaniu zaawansowanych technologii, np. fizyka, architektura itp.

W ekonomii rozréznia sie kapitat ludzki zdobyty w trakcie trzech oddzielnych faz zycia: kapitat ludzki
zdobyty w domu, zdobyty w trakcie formalnej edukacji oraz wiedza zdobyta w trakcie pracy.

Tak rozumiany zasob kapitatu ludzkiego, mozna uzupetni¢ o dodatkowe cechy jakosciowe — zespét
postaw, zachowan oraz norm moralnych czy tez stosunek do wiasnego zdrowia. Wszystkie te czynniki
determinuja jakos¢ kapitatu ludzkiego w ujeciu catosciowym, w ujeciu indywidualnym natomiast
przyczyniaja sie (w pozytywny lub negatywny sposéb) do powodzenia danej osoby na rynku pracy.
Jednakze te cechy kapitatu ludzkiego sa w bardzo duzym stopniu niemierzalne lub bardzo trudno
mierzalne, dlatego w dalszej czesci rozdziatu pod uwage brane bedzie jedynie wyksztatcenie i poziom
umiejetnosci wynikajacy z nauki w formalnym i nieformalnym systemie edukacji.

W ekonomii, wtym zwlaszcza w ekonomii pracy, zamiast stosunkowo wasko okreslonego pojecia
wyksztatcenia, uzywa sie¢ czesto szerszej koncepcji kapitatu ludzkiego. f.aczy ona w sobie zaréwno
scisle powiazane z wyksztatceniem specyficzne itechniczne umiejetnosci wykonywania pracy
w danym zawodzie, jak i umiejetnosci ogélne, umozliwiajace interpretowanie informacji, skuteczne
rozwiazywanie problemoéw i podejmowanie w oparciu o nie trafnych decyzji. Innymi stowy pojecie
kapitatu ludzkiego (por. Ramka 6) obejmuje zespdt podstawowych cech decydujacych zaréwno
o indywidualnym powodzeniu poszczeg6lnych oséb na rynku pracy, jak iw ujeciu catosciowym
oddziatujacych na cata gospodarke.

Wysoki poziom kapitatu ludzkiego wynika przede wszystkim z poziomu i jakosci wyksztatcenia
danego pracownika, ogétu pracownikéw w firmie, a w ujeciu globalnym — catego spoteczenstwa.
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Wyksztatcenie jest bowiem niczym innym niz zbiorem umiejetnosci i kwalifikacji, ktore dana osoba
uzyskata w trakcie procesu nauki formalnej i nieformalnej. Cze$¢ z tych umiejetnosci ma charakter
uniwersalny, zwiekszajacy prawdopodobienstwo znalezienia pracy na otwartym rynku, czes¢ zas
specyficzny, wptywajacy przede wszystkim na produktywnosé, a w konsekwencji poziom
wynagrodzen w danym zawodzie. Kazdy dodatkowy szczebel nauki lub uczestnictwo w ksztatceniu
ustawicznym powiekszaja lub aktualizuja zaséb posiadanych umiejetnosci. To, czy nabywanie
dodatkowych umiejetnosci poprawia sytuacje danej osoby na rynku pracy zalezy z jednej strony od ich
komplementarnosci wzgledem stosowanego w procesie produkcji kapitatu, z drugiej zas od ksztattu
samego procesu ksztatcenia, a zwtaszcza jego jakosci. Innymi stowy, jakos¢ systemu oswiaty
i ksztatcenia w skali kraju oraz jakos¢ nauczania w poszczeg6lnych placéwkach edukacyjnych, w tym
zwlaszcza ich zdolnos¢ do ksztattowania umiejetnosci poszukiwanych na rynku pracy, bezposrednio
wptywa zaréwno na indywidualne korzysci osiagane z edukacji przez ksztatcace si¢ osoby, jak i na
zagregowane wyniki catej gospodarki, wtym zwiaszcza na wzrost produktywnosci pracy i wzrost
gospodarczy. Tym samym znaczne uczestnictwo w edukacji ponadgimnazjalnej, w tym takze wyzszej,
przy niskim poziomie ksztatcenia nie zapewni znaczacego wzrostu jakosci kapitatu ludzkiego na
poziomie zagregowanym.

Zaangazowanie w nauke (zaréwno indywidualne jak i na poziomie catej spotecznosci) skutkuje tzw.
zwrotem z edukacji. W ujeciu indywidualnym, prywatnym zwrotem z zainwestowanych w edukacje
srodkéw (zaréwno finansowych jak i intelektualnych danej osoby) jest przede wszystkim
wynagrodzenie za wykonywana prace oraz przewidywana perspektywa zatrudnienia. Badania OECD
(De la Fuente, Ciccone 2002) wskazuja, ze wsrod panstw UE15 dodatkowy rok ksztatcenia wywotuje
wzrost oczekiwanego wynagrodzenia o okoto 6,5 proc. W perspektywie ogdlnospotecznej przecietny
poziom wyksztatcenia i kompetencji spoteczenstwa (Sredni poziom kapitatu ludzkiego) definiuje
przede wszystkim jego wptyw na dobrobyt wszystkich obywateli (nie tylko tych o najwyzszych
kompetencjach). Dlatego tez w tym ujeciu waga kapitatu ludzkiego przejawia si¢ z jednej strony
w jego wptywie na catkowita produktywnosé¢ gospodarki, z drugiej zas na przecietna jakosé¢ zycia
jednostek osiagana dzigki lepszej organizacji zycia spotecznego.

Kapitat ludzki stanowi jeden z gtéwnych czynnikdw determinujacych poziom produktywnosci pracy,
zar6wno na poziomie indywidualnym jak i zagregowanym.” Waga jego jakosci dla perspektyw
wzrostu gospodarczego zwieksza sie wraz z rozwojem techniki produkcji. Pracownicy posiadajacy
wysokie umiejgtnosci rozwiazywania problemow (takze tych o znacznym stopniu ztozonosci)
i umiejetnosci komunikowania si¢ z innymi powinni lepiej wykonywa¢ wszystkie czynnosci, ktore
wybiegaja poza rutynowe wykonywanie powierzonych zadan. Pracownicy ci o wiele tatwiej ucza sie,
znacznie czesciej uczestnicza w ksztatceniu ustawicznym a tym samym szybciej przystosowuja sie do
zmian technologicznych i warunkow pracy, niz pracownicy o niskim wyksztatceniu. Dzieje sig tak,
gdyz wyksztatcenie ogolne wiaze sig¢ silnie ze zdolnoscia do zdobywania wiedzy specyficznej,
przydatnej w konkretnym zawodzie. Ma to niebagatelne znaczenie w obecnych czasach, kiedy szybki
rozwoj techniki wymaga od pracownikdéw ciagtego doksztalcania sie, rozszerzania swoich
kwalifikacji, a takze umiejetnosci postugiwania sie coraz bardziej zaawansowanymi technologiami.
W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera uczestnictwo w procesie ksztatcenia przez cate
zycie. Jest ono najtrudniejsze, lecz takze szczegdlnie potrzebne w przypadku 0séb znajdujacych sie
w najtrudniejszym potozeniu na rynku pracy — wtym zwlaszcza oséb starszych ioséb z niskimi
kwalifikacjami. Zaangazowanie tych grup w proces ksztatcenia ustawicznego moze zapobiec
pogarszaniu sie pozycji konkurencyjnej pokolen starszych wzgledem pokolen mtodszych, osob
z niskimi kwalifikacjami zawodowymi wobec pracownikéw wysoko wykwalifikowanych.

8 Szacunki dla UE15 wskazuja, iz wydtuzenie nauki (w ujeciu globalnym) o rok na poziomie $rednim (przy pozostatych
czynnikach niezmiennych) powoduje wzrost zagregowanej produktywnosci o okoto 5 proc. w krétkim okresie oraz o kolejne
5 proc. w diugim okresie (de la Fuente, Ciccone 2002).
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3. Edukacja na poziomie srednim

Proces przebudowy systemu oswiaty w Polsce wynikat z faktu jego niedostosowania do nowej, szybko
zmieniajacej sie rzeczywistosci. Wraz ze zmiana sektorowa struktury gospodarki: zmniejszaniem
zatrudnienia w tradycyjnych sektorach oraz rozwojem ustug, zmianie ulec powinien takze sposob
ksztatcenia mtodych os6b na wszystkich poziomach edukacji. Ksztatcenie zawodowe, w formie nauki
konkretnego zawodu, przy minimalnym udziale przedmiotow og6lnych, w coraz mniejszym stopniu
odpowiadato wymaganiom rynku pracy oraz nie pozwalato na relatywnie proste dostosowanie
posiadanych kwalifikacji do popytu na pracg. W konsekwencji, znaczna czg¢$é absolwentow
zasadniczych szko6t zawodowych miata i nadal ma duze trudnosci ze znalezieniem pracy. Na zjawisko
to wptywa nie tylko sam system ksztatcenia zawodowego, ktérego zadaniem jest ksztattowanie
poszukiwanych na ryku pracy specyficznych umiejetnosci wykonywania pracy w danym zawodzie,
ale takze zasob wiedzy i umiejetnosci uniwersalnych, umozliwiajacych podejmowanie pracy w wielu
zawodach i stosunkowo tatwe zdobywanie nowych kwalifikacji. Takze przecietny poziom nauczania
w szkotach ogélnoksztatcacych nie pozwalat wielu uczniom na zdobycie wiedzy i umiejetnosci
umozliwiajacych im podjecie studiéw o profilach szczeg6lnie poszukiwanych na rynku pracy
(zwtaszcza w naukach scistych i technicznych), ktorych znaczenie dla indywidualnego i spotecznego
zwrotu z edukacji jest szczegélnie wysokie.

Trwajaca od kilku lat przebudowa polskiego systemu oswiaty nastepuje w kierunku promowania
wyksztatcenia ogolnego i ogdlnozawodowego, zapewnienia rownego dostgpu do oswiaty, stworzenia
systemu egzamindw zewnetrznych, ktérych celem ma by¢ nie tylko ocena umiejetnosci uczniéw po
kolejnych etapach nauki, ale takze stworzenie systemu monitoringu i oceny funkcjonowania systemu
oswiaty. Zatozenia te sa zbiezne z dziataniami podejmowanymi w innych panstwach Europy od
poczatku lat osiemdziesiatych, w szczegolnosci w panstwach skandynawskich, zmierzajacymi do
wyréwnywania szans edukacyjnych poprzez wprowadzenie ujednoliconego systemu ksztatcenia na
poziomie srednim, umozliwiajacego ocene jakosci ksztatcenia w szkotach, a nawet efektywnos¢ pracy
poszczegolnych nauczycieli.

3.1. Organizacja nauczania na poziomie srednim

W latach dziewiecdziesiatych w polskiej oswiacie zachodzity powazne zmiany zaréwno ilosciowe, jak
i jakosciowe. Reforma edukacji wprowadzona z poczatkiem 1999 roku miata na celu podniesienie
poziomu wyksztatcenia spoteczenstwa poprzez upowszechnienie edukacji na poziomie s$rednim
i wyzszym, a takze wyréwnanie szans edukacyjnych. Reforma zmienita strukture systemu szkolnego,
wprowadzajac 6-klasowa szkote podstawowa, 3-letnie gimnazjum i 2—, 3— lub 4-letnie ksztatcenie
ponadgimnazjalne. Jej bardzo waznym elementem bylo gigbokie przebudowanie szkolnictwa
zawodowego, w kierunku potaczenia nauki zawodu z wyksztatceniem og6lnym. W tym celu
stworzono nowy rodzaj szkét — licea profilowane, ktére mialy sta¢ sie alternatywa dla szko6t
zawodowych. Powyzsze dziatania przyczynity sie do zmiany struktury ksztatcenia na poziomie
srednim oraz wzrostu wskaznika skolaryzacji netto wsrod osob w wieku 16-18 lat uczacych sie
w szkotach ponadpodstawowych (ponadgimnazjalnych) wszystkich typéw o prawie 6 pkt proc.
w latach 1995-2003.

Ramka 7. Wskaznik skolaryzacji

Miara powszechnosci ksztatcenia sa wskazniki skolaryzaciji.

Wskaznik skolaryzacji brutto — wyrazony procentowo stosunek wszystkich oséb uczacych si¢ na
danym poziomie do catej populacji 0séb bedacych w wieku nominalnie przypisanym temu poziomowi
wyksztatcenia.

Wskaznik skolaryzacji netto — wyrazony procentowo stosunek liczby studentéw w nominalnym

wieku ksztatcenia na danym poziomie do liczby ludnosci zdefiniowanej jak przy wskazniku
skolaryzacji brutto.
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Polska charakteryzuje si¢ podobnym jak inne kraje OECD odsetkiem os6b w wieku 15 lat, ktore
ksztatca si¢ na poziomie srednim nizszym oraz srednim (ISCED 2-3). Wedtug danych OECD
w 2002 r. wynidst on 96 proc. Wskaznik skolaryzacji obniza sie stopniowo dla kolejnych rocznikdéw,
przy czym przyspieszony spadek odsetka osob w dalszym ciagu ksztatcacych si¢ obserwowany jest
dopiero po 18-19 roku zycia, czyli w momencie ukonczenia ustawowego wieku przewidzianego dla
ksztatcenia na poziomie srednim. Podobnie jest we wszystkich krajach OECD. Ksztattowanie sig
wskaznika skolaryzacji netto w réznych grupach wiekowych uzaleznione jest w znacznym stopniu od
istniejacego w danym panstwie systemu oswiaty na poziomie srednim oraz wyzszym. Wysokos¢
wskaznikow skolaryzacji netto oséb w wieku typowym dla edukacji na poziomie srednim ma
znaczenie w przypadku tzw. oséb przedwczesnie rezygnujacych z edukacji. Osoby takie definiuje sie
zazwyczaj jako osoby w wieku 18-24 lat (ewentualnie 20-24), ktdre posiadaja ukonczone co najwyzej
wyksztatcenie $rednie nizsze (w Polsce poziom co najwyzej gimnazjalny) i ktore nie kontynuuja nauki
w formie, ktdra pozwolitaby na jego podwyzszenie. W Polsce, wedtug danych OECD w 2002 r.
jedynie niespetna 7 procent os6b w wieku 20-24 lat posiadajacych wyksztatcenie co najwyzej
gimnazjalne nie kontynuowato swojej edukacji. Dla poréwnania srednia dla OECD wyniosta 19
procent. Uczniowie wczesnie opuszczajacy nauke osiagali zazwyczaj niskie wyniki w ksztatceniu na
poziomie szkoty podstawowej lub gimnazjum. Osoby takie zagrozone sa w znacznym stopniu nie
tylko trwatym wykluczeniem z rynku pracy, ale takze wykluczeniem z aktywnego uczestnictwa
w zyciu spoteczenstwa. Nie sg one czesto w stanie sprosta¢ wymaganiom wspotczesnego rynku pracy,
na ktérym liczba zawoddw wymagajacych tylko prostych umiejetnosci jest ograniczona. Tym samym
znaczacy udziat liczby osob wczesnie porzucajacych naukg w populacji negatywnie wptywa na
poziom spojnosci spotecznej, konkurencyjnosé oraz nowoczesnosé gospodarki. Wobec powyzszego
problem ten stanowi wyzwanie nie tylko dla polityki edukacyjnej kraju, ale takze polityki rynku pracy
i szeroko pojetej polityki gospodarczej. Nie mozna bowiem skutecznie budowa¢ gospodarek opartych
na nowoczesnych technologiach, szeroko wykorzystujacych osiagnigcia nauki bez odpowiednio
przygotowanych kadr ispoteczenstwa. Fakt ten bardzo silnie zostal zaakcentowany w Strategii
Lizbonskiej, ktorej jednym z celéw jest podniesienie poziomu wyksztatcenia spoteczenstwa, miedzy
innymi poprzez zmniejszenie odsetka 0s6b mtodych z niskim poziomem wyksztatcenia porzucajacych
edukacje, czy dazenie do zwigkszenia odsetka 0sob z wyksztatceniem srednim.

Wykres 37. Wskazniki skolaryzacji netto na poziomie ISCED 2-5 w 2002 r.
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Wartosci wskaznika skolaryzacji moga by¢ zawyzone w przypadku panstw, w ktérych ksztatci sig duzo ucznidw i studentow
zagranicznych oraz niedoszacowane w przypadku panstw, w ktérych czg¢s¢ uczniéw i studentoéw ksztalci si¢ poza granicami
panstwa

Zrédio: OECD (2004b).

W Polsce spadek wskaznika skolaryzacji po ukonczeniu 18 lat jest najmniejszy wsrod krajow
europejskich nalezacych do OECD. W 2002 r. wyni6st on 35 punktoéw proc., podczas gdy na Stowacji,
w Austrii, czy w Czechach spadek ten siegat ponad 60 punktéw proc. Trzeba jednak pamictaé, ze
o0 réznicach miedzy poszczegdlnymi krajami OECD w tym wzgledzie decyduja rdznice w systemie
szkolnym (w niektorych krajach, w tym takze w Polsce, znaczaca czgs¢ 19-20 latkow jeszcze sig uczy
w szkotach typu s$redniego) oraz rdéznice w odsetku oséb studiujacych na poziomie wyzszym.
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W wigkszosci krajow OECD ustawowy wiek ukonczenia nauki na poziomie srednim wynosi 18-19
lat, tym samym wskaznik skolaryzacji netto os6b w wieku 20 lat w duzym stopniu obejmuje osoby
ksztatcace sie na poziomie wyzszym.

W ostatnich latach najwigksze zmiany ilosciowe w polskim systemie oswiaty dotyczyty ksztatcenia na
poziomie zawodowym. Znacznemu zmniejszeniu ulegta liczba uczniéw zasadniczych szkot
zawodowych, ktéra w 2003 r. byla nizsza o 76 proc. w poréwnaniu z rokiem 1992.° Znaczna czesé
tego spadku przypadta na ostatnie kilka lat. W latach 1992-1998 liczba uczniéw szkét zasadniczych
zawodowych obnizyta sig 0 165 tys. (21,5 procent), by w kolejnych latach zmniejszy¢ sig o ponad 417
tys. 0os6b (54,5 procent). Nasilenie spadku liczby uczniéw szkét zasadniczych po 1999 r. nalezy
wiaza¢ z wprowadzeniem w zycie drugiego etapu reformy edukacji oraz postepujacego z roku na rok
obnizania si¢ liczebnosci osob w wieku 16-18 lat. W 2001 r. szkoty srednie nie prowadzity
powszechnego naboru do klas I, co zwiazane byto z kontynuacja nauki w gimnazjum osob w wieku 16
lat. Nabér w kolejnym roku — juz do nowych, dwuletnich szko6t zasadniczych byt o ponad potowe
nizszy niz w 2000 r. Znalazto to swoje odzwierciedlenie w ksztattowaniu sie wskaznika skolaryzacji
na poziomie srednim wedtug typu szkoty, co prezentuje ponizszy wykres.

Wykres 38. Udzial oséb w wieku 16-18 lat ksztalcacych sie na poziomie srednim do populacji ogélem w tej samej
grupie wieku (wedtug typow szkét srednich).
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Zrédio: ,,0swiata i wychowanie” za lata 1994 — 2003, GUS.

W konsekwencji stopniowej przebudowy struktury ksztatcenia na poziomie srednim w ostatnim
dziesigcioleciu systematycznie wzrastat odsetek maturzystdw w populacji 19-latkdw, z 41 proc.
w 1994 r. do ponad 51 proc. w 2002 r.

Wybor dalszej $ciezki ksztatcenia na poziomie srednim w pewnym stopniu uwarunkowany jest picia.
Dziewczynki znacznie czesciej niz chtopcy wybieraja ksztatcenie ogdlne na poziomie $rednim.
W 2003 r. stanowity 60 proc. wszystkich uczniéw licedw ogdlnoksztatcacych, przy czym udziat ten
obnizyt si¢ znacznie od poczatku lat dziewigcédziesiatych, kiedy to wynosit ponad 70 procent.
Zjawisko to takze jest konsekwencja spadku liczby uczniow szk6t zawodowych, ktérymi tradycyjnie
czesciej zostaja chtopcy (ich udziat wsrdd uczniéw szkot zawodowych oraz zasadniczych szkot
zawodowych wyniost w 2003 r. odpowiednio 55 proc. oraz 69 proc i nie ulegt wigkszym zmianom
w ostatnim  dziesiecioleciu). W konsekwencji, wsrod o0s6b kontynuujacych nauke w szkotach
wyzszych przewazaja dziewczeta. Podobne zrdznicowanie mozna zauwazy¢ w przypadku wyboréw
profilow ksztatcenia — dziewczynki znacznie czesciej wybieraja profile humanistyczne, chtopcy
techniczne i sciste.”

0 Analiza nie obejmuje uczniéw szkét specjalnych.

% W roku szkolnym 2004 dziewczeta stanowity ponad 70 proc. wszystkich uczniéw na kierunkach ekonomiczno —
administracyjnych, opieki spotecznej oraz kierunkach spotecznych (w szkotach zasadniczych i technikach). Natomiast
w przypadku kierunkéw inzynieryjno—technicznych, architektury i budownictwa oraz informatyki dziewczeta stanowity
jedynie 4 proc. wszystkich ucznidw ksztatcacych sie na poziomie srednim.
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Whptywa to w pewnym stopniu na wybory edukacyjne na poziomie wyzszym, absolwenci klas
humanistycznych rzadko kiedy sa skionni (i dysponuja wystarczajacymi umiejetnosciami) by
studiowac nauki ciste i techniczne.

Wykres 39. Udziat w populacji 19-latkéw absolwentéw szkét srednich oraz maturzystow.
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Zr6dio: Obliczenia w/asne DAE MGiP na podstawie ,,Oswiata i wychowanie” oraz ,,Rocznik demograficzny” GUS.

3.2. Wyniki ksztafcenia na poziomie gimnazjalnym - badanie PISA, wyniki egzaminow
gimnazjalnych

Opisane zmiany ilosciowe w edukacji na poziomie srednim, a w szczegdlnosci rezygnacja przez
znaczna cze¢s¢ 0s6b mtodych z ksztatcenia na poziomie zasadniczym zawodowym, sa zmianami, ktore
w pozytywny sposdb moga wptynaé¢ na jakos¢ kapitatu ludzkiego w przysztosci, a tym samym na
rynek pracy. Jednakze, wyréwnywanie szans edukacyjnych, wzrost liczby o0s6b chcacych
kontynuowac ksztatcenie w danym typie szkot lub na kolejnym etapie nauki, o ile dokonuje sig to bez
odpowiednich zmian instytucjonalnych i programowych prowadzacych do podniesienia jakosci
ksztatcenia, moze nie przynies¢ zamierzonych efektéw. Reforma systemu oswiaty zapoczatkowana
w 1999 r. miata umozliwi¢ wiekszej liczbie os6b nauke na poziomie $rednim og6lnym czy
ogolnozawodowym, zapewniajac jednoczesnie docelowo wysoka jakos¢ ksztatcenia oraz
dostosowanie programéw nauczania do wymagan wspoétczesnej gospodarki irynku pracy.
Monitorowanie poziomu oswiaty na poziomie podstawowym i srednim z zatozenia powinno odbywacé
sie poprzez system egzaminéw zewnetrznych. Poza ocena umiejetnosci poszczeg6lnych uczniow
w ujeciu indywidualnym, wyniki egzaminéw zewnetrznych powinny umozliwi¢ odpowiedz na
pytanie, jak ucza szkoty, jakie obszary umiejetnosci uczniowie opanowali najlepiej, a z ktorymi mieli
lub w dalszym ciagu maja trudnosci.

Podobny cel przyswieca miedzynarodowym egzaminom oceny umiejetnosci uczniéw czy o0s6b
dorostych. W ostatnich latach rézne organizacje migdzynarodowe przeprowadzity szereg badan tego
typu, wsrod ktérych najwieksze znaczenie przypisuje sie Programowi Miedzynarodowej Oceny
Uczniow PISA (OECD 2000, 2003), Miedzynarodowemu Badaniu Umiejetnosci Czytania i Pisania
Dorostych (OECD 1995), a takze TIMSS, PIRLS.* Badania tego typu dostarczaja wiadomosci nie
tylko o umiejgtnosciach oséb badanych w okreslonej dziedzinie ale wskazuja takze na jakim poziomie

L TiMss (Trends in International Mathematics and Science Study) oraz PIRLS (Progress in International Reading Literacy
Study) sa to badania koordynowane przez Miedzynarodowe Stowarzyszenie ds. Oceny Osiagnie¢ Szkolnych (International
Association for the Evaluation of Educational Achievement (IEA)) sprawdzajace osiagni¢cia uczniow w matematyce
i naukach (TIMSS) oraz czytaniu (PIRLS). Obejmuja one uczniéw czwartych i/lub 6smych klas z okoto 50 krajow $wiata.
Pierwsze badanie TIMSS odbyto sie w 1995 r. i powtarzane jest co cztery lata. W przypadku PIRLS program rozpoczat sie
w 1991 r., a kolejne badanie odbyto si¢ w 2001 r. i od tego momentu bgdzie ono powtarzane co pigé lat. Polscy uczniowie do
tej pory nie brali udziatu w zadnym z projektéw badawczych, jednakze poczawszy od 2006 r. zostana wiaczeni do préby
badania PIRLS. Blizsze informacje na temat obu badan dostepne sa na stronie internetowej: http://timss.bc.edu/index.html.
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rozwoju znajduja si¢ dane spoteczenstwa, pozwalajac jednoczesnie na dokonanie poréwnan
migdzynarodowych.

W dalszej czesci rozdziatu znajduje sie¢ omdwienie podstawowych wnioskow dostarczanych przez
badanie PISA z jednej strony oraz polskie egzaminy zewngtrzne z drugiej, dotyczacych polskiego
systemu oswiaty oraz absolwentéw gimnazjow iszk6t zawodowych. Ze wzgledu na to, ze
ogoblnokrajowy, jednolity egzamin maturalny odbyt sie po raz pierwszy w roku 2005, a co za tym idzie
jego wyniki byty niedostepne, z analizy wytaczono szkoty érednie ogélnoksztatcace i technika oraz ich
absolwentow.

3.2.1. Program Miedzynarodowej Oceny Uczniéw PISA

Jedna z miar pozwalajacych na oceng umiejgtnosci uczniow w okresie, w ktdrym decyduje sig ich
przyszta sytuacja na rynku pracy, sa wyniki miedzynarodowych testow umiejetnosci uczniow
przeprowadzonych w ramach programu PISA. Badanie to pozwala na uzyskanie odpowiedzi, jak
ksztattuja si¢ przecigtne wyniki uczniow w badanych krajach oraz w jakim stopniu wyniki te réznia
si¢ od sredniej OECD w ujeciu migdzyszkolnym oraz migdzy uczniami w danym kraju. Innymi stowy,
badanie to pozwala oceni¢ stopien umiejetnosci (w czytaniu, matematyce, rozwiazywaniu problemaéw)
wyrazony srednia liczba punktéw zdobyta przez uczniéw danego kraju oraz struktura wynikéw
wedtug poziomow umiejetnosci z kazdej dziedziny. Z drugiej strony badanie to pozwala (czesciowo)
na oceng zréznicowania ksztatcenia w kazdym panstwie (wyrazonej jako wariancja srednich wynikéw
uczniodw i szkot od przecietnego wyniku dla krajow OECD razem wzietych) i przesledzenie szeregu
zwiazkdw taczacych m.in. indywidualne cechy uczniéw, szkot, srodowiska rodzinnego itp. zich
osiagnieciami w procesie edukacji.

PISA bada umiejetnosci uczniéw w zaleznosci od rodzaju problemu, z ktérym sie spotykaja, biorac
pod uwage wymiar osobisty, edukacyjny, zawodowy, zwiazany z zyciem w spoteczenstwie oraz
naukowy. W tym kontekscie badane sa nastepujace umiejetnosci:

e umiejetnos¢ uczenia sig,
umiejetnos¢ czytania ze zrozumieniem,
umiejgtnos¢ matematycznego oraz abstrakcyjnego myslenia,
umiejgtnosci radzenia sobie z niestandardowymi, skomplikowanymi problemami,
umiejgtnosci  wykorzystania wiedzy zdobytej w trakcie nauki przy rozwiazywaniu
rzeczywistych problemow.

Umiejetnosci badane w ramach programu PISA sa niezmiernie wazne we wspoiczesnym swiecie.
W nowoczesnych gospodarkach coraz wieksza role odgrywaja sektory wykorzystujace zaawansowana
wiedze itechnologie oraz wysoko wykwalifikowanych pracownikéw, zdolnych do twdérczego
myslenia i radzenia sobie z niestandardowymi wyzwaniami przynoszonymi przez szybko zmieniajaca
sie rzeczywistos¢ gospodarcza. We wspoéiczesnych gospodarkach rosnace znaczenie, szczegOlnie
wazne ze wzgledu na potencjat zatrudnieniowy, ma takze sektor ustug — zarowno ustug dla ludnosci
jak i przedsigbiorstw. Pracownicy zatrudnieni w ustugach powinni przede wszystkim mie¢ wysoka
zdolnos¢ komunikacji interpersonalnej, czytania i pisania tekstdw, obstugi komputera i stosowania
zdobytej wiedzy w codziennej praktyce zawodowej. Badanie PISA stara si¢ wiec zmierzy¢ poziom
najwazniejszych, z punktu widzenia przg/szlej indywidualnej sytuacji na rynku pracy, umiejetnosci
zdobytych na pierwszym etapie edukacji.>®

52 W wigkszosci krajéw OECD urzedowy wiek rozpoczecia nauki na poziomie srednim wynosi 15 — 16 lat.
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Ramka 8. Program Migdzynarodowej Oceny Uczniéw PISA (Programme for International
Student Assessment)

Program zainicjowany zostal w potowie lat 90-tych przez Organizacje WspOtpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD). Dotychczas zrealizowano dwa cykle badan: w 2000 oraz 2003 r. Podstawowym
celem programu jest zbadanie stopnia przygotowania 15-latkéw do zycia w spoteczenstwie opartym
na wiedzy. Ocena koncentruje sie na umiejetnosci uczniow wykorzystania ich wiedzy i umiejetnosci
w zyciu codziennym. Zakresem badania objete sa trzy obszary kompetencji: rozumienie tekstu,
matematyczne, naukowe. Badanie obejmuje rowniez spoteczne uwarunkowania osiaganego poziomu
kompetencji ($rodowisko rodzinne iszkolne). W 2003 r. badanie zawierato takze zadania
sprawdzajace umiejetnos¢ rozwiazywania probleméw. W przypadku Polski kolejne badania PISA
przypadly na okres przed i po wprowadzeniu reformy edukacji. W zwiazku z tym badaniem PISA
w 2000 r. zostali objeci uczniowie dawnych szkét ponadpodstawowych réznych typdw, natomiast
badaniem PISA w 2003 objeci zostali przede wszystkim uczniowie gimnazjow. Pozwala to na
czesciowa oceng skutkéw zmiany systemu oswiaty.”® W kazdym cyklu badawczym PISA wytoniony
jest wiodacy obszar badawczy. W 2000 r. byto nim czytanie ze zrozumieniem, natomiast w 2003 r. —
umiejetnosci matematyczne. Poréwnanie umiejetnosci matematycznych uczniow nastgpuje za pomoca
skali osiagnie¢ matematycznych — prezentujacej sze$¢ poziomOw umiejetnosci uszeregowanych
wedtug wystandaryzowanej liczby punktow zdobytych przez uczniéw kazdego z bioracych w badaniu
krajow. Skala punktéw zostata ustalona w taki sposéb, aby $redni wynik dla krajow cztonkowskich
OECD wyni6st 500 punktéw oraz by okoto 2/3 uczniéw miato wynik mieszczacy si¢ pomigdzy 400
a 600 punktow.

Poziom 1 (358 punktow) — uczen potrafi wykona¢ rutynowe czynnosci i dziatania zgodnie
z przekazanymi w jasny sposob poleceniami, rozwiazujac zadania, ktorych kontekst jest mu znany.
Poziom 2 (420 punktow) — uczen potrafi rozpozna¢ i objasni¢ proste sytuacje problemowe, ktdre
wymagaja wyciagniecia jedynie prostych wnioskéw; potrafi wykorzysta¢ informacje tylko z jednego
zrédla; wykorzystuje proste iznane mu algorytmy rozwiazywania zadan; potrafi dostownie
zinterpretowac uzyskane wyniki.

Poziom 3 (482 punktdéw) — uczen potrafi rozwiazaé proste sytuacje problemowe, tacznie z takimi,
ktére wymagaja podjecia ciagu nastepujacych po sobie decyzji; potrafi wykorzysta¢ informacje
z roznych zrddet i na ich podstawie wyciaga¢ proste wnioski; uczen potrafi takze odpowiednio wybra¢
i zastosowaé proste sposoby rozwiazywania sytuacji problemowych; formutuje krétkie opisy sposobu
wnioskowania oraz przedstawia rezultaty i ich interpretacje.

Poziom 4 (544 punktdéw) — uczen potrafi rozwiazaé, przekazane w jasny sposob, ztozone sytuacje
problemowe, identyfikuje ograniczenia oraz dokonuje odpowiednich zatozen; potrafi wykorzystaé¢
informacje zréznych zrédet (w tym takze przekazy symboliczne) iodnies¢ je do sytuacji
wystepujacych w rzeczywistosci; potrafi wyjasni¢ sposob rozwiazania zadania oraz zinterpretowaé
uzyskane wyniki.

Poziom 5 (606 punktéw) — uczen potrafi rozwina¢ ipracowaé¢ z modelami ztozonych sytuacji
problemowych, identyfikowaé ograniczenia, sprecyzowacé zatozenia; potrafi wybra¢, poréwna¢, ocenié
oraz zastosowac¢ odpowiednie strategie rozwiazywania probleméw; potrafi oceni¢ swoj sposob
rozwiazania sytuacji problemowej oraz sformutowaé, zinterpretowa¢ wyniki iuzasadni¢ sposob
rozumowania.

Poziom 6 (668 punktdéw) — uczen potrafi uogolnia¢ i wykorzystywaé réznorodne informacje uzyskane
w toku przeprowadzonego rozumowania, potrafi taczy¢ informacje z réznych zrddet oraz tatwo
porusza¢ si¢ pomigdzy nimi, jest zdolny do zaawansowanego myslenia irozumowania
matematycznego i wykorzystuje to, wraz z biegtoscia w wykonywaniu dziatan matematycznych, do
wypracowania nowego sposobu radzenia sobie z oryginalnymi, nowatorskimi sytuacjami, potrafi
precyzyjnie opisa¢ podejmowane dziatania oraz oceni¢ krytycznie uzyskane wyniki, a takze okresli¢
ich adekwatnos¢ do oryginalnego problemu.

Zrédio: OECD (2004d), IFiS PAN (2004).

%% Wyniki PISA 2003 dla Polski mogty byé nieznacznie zanizone, gdyz do proby, ktéra wzicta udziat w badaniu w 2000 r. nie
zaliczono osob ,,opdznionych” tj. 15-latkdw uczacych si¢ jeszcze w szkole podstawowej.
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Koncentrujac si¢ na 15-latkach PISA wychodzi z zatozenia, ze proces wyksztatcania takich
umiejetnosci powinien by¢ rozpoczety na jak najwczesniejszym etapie nauki — w pierwszych latach
szkoty podstawowej. Jak wskazuja statystyki edukacyjne, wigkszos¢ z 15-16-latkéw bedzie
kontynuowato edukacje na poziomie srednim. Wiedza oraz umiejetnosci, jakie uzyskuja w trakcie
edukacji na poziomie nizszym maja bardzo duze znaczenie przy dokonywaniu wyboréw przysziej
sciezki edukacyjnej, okreslajac nie tylko rodzaj szkoty sredniej ale czesto takze profil dalszego
ksztatcenia oraz przyszte postawy wobec nauki i zdobywania wiedzy. Sa wiec niezwykle wazne
zarowno z perspektywy indywidualnej, mierzonej prywatnym zwrotem z edukacji jak i spotecznej,
w zakresie, w jakim przecigtny zasob kapitatu ludzkiego w spoteczenstwie decyduje o osiaganym
dobrobycie.

Warto podkresli¢, ze dominujace znaczenie dla wzrostu produktywnosci przemystu, bedacego
warunkiem sin—equa—non wzrostu gospodarczego iwzrostu zatrudnienia w ustugach w diugim
okresie, maja sektory wymagajace dobrze przygotowanych technikéw, inzynieréw, programistow,
absolwentéw studiow matematyczno—przyrodniczych itp. Wysoka komplementarnos¢ miedzy
kapitatem fizycznym, a kapitatem ludzkim w najnowoczesniejszych sektorach gospodarki prowadzi
do statego wzrostu znaczenia ksztatcenia w zakresie nauk $cistych i inzynieryjnych we wspétczesnym
Swiecie. Zdobycie tych umiejetnosci na poOzniejszych etapach edukacji jest bardzo trudne, jesli
uczniowie gimnazjéw iszkdt srednich nie nabeda odpowiednio wysokich umiejetnosci myslenia
abstrakcyjnego i matematycznego juz na poczatku procesu ksztatcenia. Jak pokazuja badania
(Steen,1997; Madison i Steen, 2003; Laugksch, 2000), czynnikiem najsilniej wptywajacym na poziom
zrozumienia nauk przyrodniczych i twércze rozwiazywanie nieszablonowych problemoéw stawianych
w wielu zawodach sa umiejetnosci matematyczne. Dlatego tez w badaniu PISA w 2003 r. najwiekszy
nacisk potozono na badanie umiejetnosci rozpoznawania i wyjasniania probleméw matematycznych
napotkanych w codziennym zyciu, umiejetnos¢ uzywania posiadanej wiedzy matematycznej do
rozwiazywania tych problemdéw oraz umiejetnos¢ interpretacji i przekazywania uzyskanych wynikow.
Szczegblna uwage potozono na zbadanie umiejetnosci nieszablonowego i abstrakcyjnego myslenia.
Obok umiejgtnosci matematycznych badanie zwrocito takze uwage na poziom rozumienia zjawisk
z obszar6w nauki o zyciu i promowania zdrowia, nauk o ziemi i srodowisku oraz szeroko pojctej
technologii. Rozumowanie w naukach przyrodniczych okresla umiejetnos¢ opisania i wyjasnienia
zjawisk zachodzacych w otaczajacym nas s$wiecie, odnosi sie takze do stopnia umiejetnosci
rozumowania naukowego oraz umiejetnosci interpretacji zjawisk przyrodniczych i formutowania na
tej podstawie odpowiednich wnioskéw. Z tego tez wzgledu umiejetnosci te wazne sa zarowno dla
petnego uczestnictwa we wspotczesnym zyciu spotecznym, lecz takze niezbedne dla tych wszystkich
15-16 latkdw, ktérzy w przysztosci podejma studia o charakterze scistym.

Koniecznos¢ elastycznej adaptacji do zmieniajacego sie popytu na prace wymaga od pracownikéw
posiadania szeregu umiejgtnosci o charakterze uniwersalnym, umozliwiajacych im tatwe zdobywanie
wiedzy istosowanie jej w szeregu czesto oddalonych od siebie obszaréw. Dlatego tez obok
rozumowania matematycznego i naukowego badanie PISA wiele miejsca poswieca takze dwém
innym zagadnieniom.

Pierwszym z nich byla ocena umiejetnosci czytania. Dokonana ona zostala w trzech wymiarach:
wyszukiwanie informacji zawartych w tekscie, zrozumienie tekstu oraz refleksja i ocena. Czytanie ze
zrozumieniem ocenia umiejetnos¢ nauki przez czytanie, rozumienia tego co sie¢ czyta i umiejetnosci
uzycia wiedzy zdobytej w ten sposéb w réznych dziedzinach zycia. Wysokie umiejgtnosci czytania ze
zrozumieniem oznaczaja nie tylko dostowna umiejetnos¢ czytania, ale takze pelne zrozumienie
czytanego tekstu, umiejetnos¢ krytycznej oceny czy efektywne korzystanie z réznych zrédet danych.
Niski poziom umiejetnosci w czytaniu, a wiec jedynie mechaniczne odczytywanie tekstu,
wyszukiwanie pojedynczych informacji czy wskazanie gtéwnego tematu tekstu na poziomie edukacji
gimnazjalnej lub sredniej sprawia, iz uczniowie nie sa w stanie w petni uczestniczy¢ w edukacji oraz
nie nabywaja odpowiedniej wiedzy iumiejetnosci, ktéra pozwolitaby im na dalsze ksztatcenie,
a w konsekwencji w przysztosci zwigkszenie szans znalezienia pracy.

Drugim obszarem umiejetnosci uniwersalnych bedacym przedmiotem badania PISA byty umiejetnosci

rozwiazywania problemdéw, rozumiane jako indywidualne zdolnosci do radzenia sobie
z rzeczywistymi, ztozonymi sytuacjami, ktérych rozwiazanie wymaga od ucznidw zastosowania
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wiedzy z réznych dziedzin nauki. Ta czgs¢ testu mierzyta umiejgtnos¢ podejmowania decyzji przez
uczniow w przypadku istnienia kilku alternatywnych rozwiazan iszeregu ograniczen, analize
i konstruowanie systemOw oraz usuwanie nieprawidtowosci w dziataniu urzadzen. Oprocz
umiejetnosci rozwiazywania problemow, w obszarze tym badane byly takze umiejetnosci zwieztego
informowania o wynikach przeprowadzonego toku rozumowania oraz wyjasnienia podjgtych dziatan.
Umiejetnos¢ wyszukiwania informacji z réznych zrodet, krytycznego spojrzenia na nie, oraz
wykorzystania tych danych do rozwiazania problemu staja sie niezbedne w procesie poszukiwania
pracy jak iwykonywania obowiazkow zawodowych. Pracodawcy, wtym zwiaszcza pracodawcy
w sektorze ustugowym, oczekuja coraz czesciej od pracownikdw nie tylko umiejetnosci
rozwiagzywania skomplikowanych zagadnien, ale takze przejrzystego przedstawienia wynikow
dokonanego procesu myslowego.

Wykres 40. Wyniki PISA 2003 w matematyce oraz rozwigzywaniu problemoéw w krajach UE.
Finlandia ]
Holandia

Belgia
Czechy
Dania
Francja
Szwecja
Austria
Niemcy
Irlandia
Stowacja -
Luksemburg §

rozwiazywanie probleméw B

W matematyka B

Polska —
qury —

Hiszpania —
Portugalia
Wiochy
Grecja

440 460 480 500 520 540

Zrédio: OECD (2004d, 2004e).

Wyniki PISA 2003 wskazuja na mocne istabe strony polskich uczniéw, posrednio sygnalizuja
mankamenty systemu oswiaty i oceniaja dystans, jaki dzieli wyniki ksztatcenia w Polsce od innych
krajow OECD. Polscy pietnastolatkowie wykazuja nieco lepsze od sredniej w skali catego OECD
(i lepsze niz w2000 r.) wyniki w czytaniu ze zrozumieniem oraz w rozumowaniu w naukach
przyrodniczych — tym samym wykazujac sie umiarkowanie dobra umiejetnoscia wyszukiwania
informacji, interpretowania i oceny tekstu oraz umiejetnoscia wykorzystania posiadanej wiedzy do
zrozumienia proceséw zachodzacych w otaczajacym ich srodowisku. Juz jednak w zakresie myslenia
matematycznego i twdrczego rozwiazywania probleméw polska miodziez uzyskata wyniki duzo
stabsze od przecietnych. Co wiecej, jedynie bardzo niewielka (w poréwnaniu do innych krajow
OECD) grupa polskich pietnastolatkbw osiagneta wyniki na najwyzszym poziomie (tzw. poziom
szOsty) $wiadczacym o wysokich zdolnosciach do myslenia abstrakcyjnego, tworczego oraz
przekazania wyniku rozumowania.

Poréwnujac przecietne wyniki uczniow w dziedzinie matematyki, zauwazy¢ mozna, ze w kazdym
kraju udzial uczniow z poziomem kompetencji rownym 3 lub nizszym, a wiec ucznidéw, ktdrzy co
najwyzej potrafia rozwiaza¢ tylko proste, znane im z kontekstu zadania, ksztattuje si¢ na poziomie
wyzszym niz 50 proc. Dla krajow, w ktorych uczniowie uzyskali najwyzsze przecietne wyniki udziat
ten nie przekracza 60 proc. W Polsce jest on jednak znacznie wiekszy — przekraczajac 72 procent.
W konsekwencji niemal trzy czwarte polskich pietnastolatkéw osiagneto w badaniu PISA wyniki
wskazujace na co najwyzej podstawowe umiejetnosci matematyczne. Czynnik ten zwraca uwagg na
powazna stabos$¢ polskiego systemu edukacyjnego, w poréwnaniu z systemami takich krajow jak
Finlandia, Szwecja czy Czechy. Co wiecej, niepokojaco niski jest w Polsce odsetek ucznidéw
wykazujacych si¢ umiejetnosciami wiasciwymi dla poziomu 5 16, czyli radzacych sobie ze
skomplikowanymi, trudnymi problemami matematycznymi, umiejacych znalez¢é odpowiednie
rozwiazanie, uzasadni¢ je oraz wyciagna¢ wnioski z osiagnietych wynikéw. Uczniowie biegli
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w mysleniu matematycznym stanowia jedynie 10 proc. polskich uczniéw, przy czym uczniowie
najlepsi (poziom 6) stanowili zaledwie 2,3 procent. Dla poréwnania, w krajach, w ktorych uczniowie
osiagneli najlepsze przecietne wyniki w dziedzinie matematyki, udziat uczniéw osiagajacych wyniki
na poziomie 5 i6 byt ponad dwu- trzykrotnie, a na poziomie 6 nawet Kilkukrotnie wyzszy niz
w Polsce.

Tabela 31. Srednie wyniki w badanych dziedzinach PISA 2003 r. dla wybranych paistw europejskich.

. . Rozumowanie .
Corobmow | wnadkach Matematyka

Finlandia 548 548 543 544
Francja 519 511 496 511
Czechy 516 523 489 516
Niemcy 513 502 491 503
Szwecja 509 506 514 509
Wegry 501 503 482 490
Irlandia 498 505 515 503
Stowacja 492 495 469 498
Polska 487 498 497 490
Hiszpania 482 487 481 485
Portugalia 470 468 478 466
Wiochy 469 486 476 466
Grecja 448 481 472 445
OECD 500 500 494 500

Zrédfo: IFiS PAN (2004).

Badanie PISA wykazato wiec, ze ksztatcenie w szkotach podstawowych i gimnazjach w Polsce bardzo
czesto prowadzi do wyrobienia w uczniach przyzwyczajen do nauki pamieciowej i schematycznej
apolska miodziez gorzej radzi sobie zsamodzielnym oraz abstrakcyjnym mysleniem. Polscy
uczniowie bardzo stabo daja sobie rade z problemami, ktére wymagaja zaplanowania spojnego,
wielostopniowego i kreatywnego rozwiazania. Nalezy zauwazy¢, ze wyniki badan PISA w przekroju
miedzynarodowym wskazuja, iz uczniowie, ktorzy uzyskali wysokie wyniki za umiejetnosé
rozwiazywania problemow, z reguly osiagali wysokie wyniki z pozostatych badanych dziedzin, przy
czym korelacja odwrotna byta istotnie stabsza (IFiS PAN 2004). Najsilniejszy zwiazek wystgpuje
pomiedzy przecietnymi wynikami z obszaréw rozwiazywania probleméw oraz matematyki —
wskaznik korelacji wynosi ponad 0,96. W przypadku przecietnych wynikéw z obszaréw czytania ze
zrozumieniem oraz rozumowania w naukach przyrodniczych korelacje wynosza ponad 0,73. Sugeruje
to, iz umiejetnos¢ rozwiazywania skomplikowanych probleméw oraz nabycie umiejgtnosci
matematycznych sprzyja procesowi uczenia sie, zdobywania nowych kwalifikacji. Kraje, w ktorych
pietnastolatkowie osiagneli bardzo dobre rezultaty w ,,rozwiazywaniu problemoéw”, charakteryzuja sie
wysokim udziatem os6b z wyksztatceniem wyzszym w populacji 15-64 (powyzej 20 proc. w 2002 r.),
z ktorych znaczna czegs¢ ma wyksztatcenie inzynieryjne lub $ciste. Sa to takze kraje znajdujace si¢ w
swiatowej czotdwce pod wzgledem innowacyjnosci osiagnie¢ naukowych.

Poréwnujac wyniki badan z 2000 r. i2003 r. w zakresie umiejetnosci matematycznych mozna
zauwazy¢, iz Polscy uczniowie znacznie poprawili swoje osiagnigcia, przy czym poprawa wynikow
przecigtnych nastapita wytacznie wsréd uczniéw najstabszych,* osiagajacych wyniki ponizej
3 poziomu. W przypadku uczniéw najlepszych (czwarty kwartyl) nie zaobserwowano znaczacych
zmian. Mozna sadzi¢, ze podstawa tego zjawiska byto wyrdwnanie poziomoéw nauki indywidualnej,
wynikajace z przedituzenia obowiazkowej nauki o jeden rok w szkotach o podobnym profilu
ksztatcenia oraz wprowadzenie rejonizacji w zakresie dostepu do gimnazjow. Dzigki temu zmniejszyta
sie skala selekcji dzieci na etapie przedgimnazjalnym wedtug statusu spotecznego rodzin, z ktérych

% Dokonujac oceny nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze wyniki PISA 2000 oraz PISA 2003 w matematyce nie sa w petni
poréwnywalne z powodu odmiennego traktowanie tego obszaru badawczego w obu edycjach badania.
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pochodza.>® Zréznicowanie miedzyszkolne w Polsce, wedlug PISA,>® jest obecnie niewielkie —
wariancja wynikdw z obszaru matematyki wyniosta tylko 12 proc. — i jest ona w petni poréwnywalna
z krajami osiagajacymi najlepsze wyniki w edukacji (takimi jak kraje skandynawskie). W poréwnaniu
z 2000 r. zroznicowanie migdzyszkolne znacznie zmniejszyto si¢ — w 2000 r. wyniosto ono 62,8
procent. Oznacza to, ze obecny system oswiaty na poziomie gimnazjalnym w Polsce jest stosunkowo
wyréwnany — o osiaganych wynikach jedynie w matym stopniu decyduje szkota, do ktérej uczeszcza
dziecko, a w znacznie wiekszym stopniu inne czynniki (w tym m.in. status spoteczny i materialny
rodzicow, a zwlaszcza indywidualne strategie uczenia si¢ i wrodzone zdolnosci), zas selekcja uczniow
wedtug kryteriow pochodzenia sPolecznego, czy wynikéw osiagnictych w trakcie nauki na poziomie
podstawowym jest nieznaczna.’’ Co prawda istnieja gimnazja uwazane za lepsze czy stabsze, ale
wymadg rejonizacji — czyli przyjmowania do danej szkoty w pierwszym rzedzie ucznidéw
pochodzacych zjej rejonu — powoduje, ze praktycznie w kazdym gimnazjum moga uczy¢ sig
uczniowie bardzo dobrzy ibardzo stabi. W 2003 r. wedlug PISA okoto 8,5 proc. uczniéw
z najstabszych (z pierwszego kwartyla) uczyto si¢ w szkotach zaliczanych do najlepszych 25 procent
szkdt, w 2000 r. byto to jedynie 0,8 procent.

Wykres 41. Wyniki sprawdzianu kompetencji 15-latkéw w dziedzinie matematyki wedtug pozioméw umiejetnosci —
PISA 2003, procent ucznidw ktorzy osiagneli dany poziom.
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Zrédfo: OECD (2004d).

Znacznemu obnizeniu réznic w przecietnych wynikach szkdt w kolejnych edycjach badania PISA
towarzyszyto zwigkszenie zr6znicowania wynikéw wewnatrz szko6t (z 52,9 proc. w 2000 r. do 83,1
proc. w 2003 r.). Podobna sytuacja miata miejsce w innych krajach wprowadzajacych jednolity lub
mato zroznicowany system ksztatcenia na poziomie srednim (nizszym $rednim). W Polsce nauka
w gimnazjum jest obowiazkowa, dlatego tez brak jest wstepnej selekcji uczniéw (wedtug poziomu
wiedzy iumiejetnosci), czego konsekwencja jest fakt, iz praktycznie do kazdego gimnazjum
uczeszczaja uczniowie z roznym poziomem zdolnosci, umiejgtnosci i wiedzy wyniesionej z domu
i nizszych pozioméw edukacji (np. przedszkolnej) oraz z odmienna motywacja do nauki
i przyjmowanymi strategiami uczenia sie. Wysokie zrdznicowanie uczniéw w szkotach stanowi
wielkie wyzwanie dla pedagogéw oraz tworcéw programéw nauczania na tym poziomie ksztatcenia,
gdyz moze to prowadzi¢ do ogdlnego obnizenia poziomu edukacji na tym poziomie. Wymaga to
odpowiedniego dostosowania tresci nauczania do poziomu intelektualnego uczniéw, czy prowadzenia
rozwaznych dziatan dzielenia uczniéw na oddziaty w gimnazjach. Poprawa wynikéw najstabszych

% Prawie wszyscy uczniowie, ktérzy zostali objeci badaniem w 2003 r. uczeszczali go gimnazjéw, w przeciwienstwie do
badania z 2000 r., w ktédrym wzieli udziat uczniowie wszystkich typdw szkot srednich, w przypadku ktérych selekcja zaszta
juz wezesniej.

% Zréznicowanie micdzyszkolne w PISA szacowane jest jako odchylenie srednich wynikéw osiagnietych przez uczniéw
danego kraju od $redniej dla krajow OECD.

% Nalezy podkresli¢, ze spostrzezenie to dotyczy wariancji. Nizsze niz w wielu innych krajach OECD rezultaty przecietne
dotycza niemal wszystkich ucznidw, tak najlepszych jak najgorszych.
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uczniéw w badaniu PISA 2003 wzgledem badania PISA 2000 wskazuje, ze jak dotad polski system
szkolny wychodzi z tego wyzwania z sukcesem, a gtéwnym zadaniem przed nim stojacym jest
podniesienie srednich wynikow uzyskiwanych przez uczniéw, w tym takze tych najlepszych.

Wykres 42. Zrdznicowanie wewnatrzszkolne i miedzyszkolne $rednich wynikéw PISA zczesci matematycznej,
wyrazone jako procent przecigetnej wariancji dla krajow OECD w 2003 r.
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Zrédio: OECD (2004d).

Warto podkresli¢, ze zaréwno w Polsce jak iwe wszystkich krajach OECD zrdznicowanie
migdzyszkolne oraz wewnatrzszkolne tylko w niewielkim stopniu wyjasnione jest przez status
ekonomiczny, spoteczny i kulturalny uczniow i szkét. Innymi stowy, rodzina, jej status, zamoznos¢
oraz status szkoly wplywaja na zrdéznicowanie uzyskiwanych wynikow w PISA w stosunkowo
nieznacznym stopniu — w Polsce 8 pkt. proc. (z 12 proc.) wariancji miedzyszkolnej oraz tylko 9 pkt.
proc. (z 83 proc.) wariancji wewnatrzszkolnej zostato wyjasnione przez te czynniki. Wydaje si¢ wiec,
ze najwiekszy wptyw na uzyskiwane wyniki wywieraja indywidualne zdolnosci i predyspozycije
ucznidw, ich motywacja oraz strategie i metody uczenia sie. Sposob, w jaki system szkolny wspiera
dobre wybory ucznidw, jak ksztattuje ich umiejetnosci z tego zakresu jest wiec decydujacy zaréwno
dla indywidualnych jak i dla przecigtnych efektow ksztatcenia. Réznica w srednich wynikach badania
PISA, ich odmienna struktura widoczna w niskim odsetku uczniéw zdolnych do osiagania rezultatow
na poziomie 5 i 6, wyznacza dystans dzielacy polski system oswiaty od krajéow skandynawskich
(atakze Czech). Pokazuje ona, ze dalsza poprawa wynikow wymaga znacznych zmian w sposobie
ksztatcenia umiejetnosci matematycznych i zdolnosci twérczego myslenia, ktére w chwili obecnej
wydaja sie by¢ przez polski system szkolny formowane w co najwyzej znikomym stopniu.

3.2.2. Zewnetrzne egzaminy gimnazjalne

Egzaminy zewnetrzne — mierzace poziom opanowania przez uczniéw programu nauczania w danym
typie szkoty — wprowadzone zostaty wraz z reforma systemu oswiaty w 1999 r. Pierwszy egzamin
gimnazjalny odbyt si¢ w 2002 r. i objat wszystkich uczniow klas trzecich szkdt gimnazjalnych.

Egzamin gimnazjalny sprawdza stopien opanowania przez uczniéw konczacych gimnazjum
umiejetnosci i wiadomosci opisanych w standardach oraz podstawie programowej. W czesci
humanistycznej wyroznione sa dwie grupy standardow:

e czytanie iodbidr tekstow kultury — obejmujacy umiejetnosci czytania ze zrozumieniem,
wyszukiwanie, selekcje i interpretacje informacji pochodzacych zréznych zrodet,
wskazywanie zwiazkdw przyczynowo — skutkowych,

e tworzenie wiasnego tekstu — obejmujacy umiejetnosci przeksztatcania tekstu, wnioskowania
na podstawie informacji z roznych zrodet, tworzenia tekstu uzytkowego (np. zaproszenie) i
dtuzszej formy wypowiedzi, poprawnego pisanie (leksyka, ortografia, interpunkcja, sktadnia).
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Zadania z zakresu przedmiotéw matematyczno — przyrodniczych obejmuja nastepujace standardy:

e Uumiejetne stosowanie termindw, poje¢ iprocedur z zakresu przedmiotow matematyczno—
przyrodniczych niezbednych w praktyce zyciowej idalszym ksztalceniu — umiejetnosé
odpowiedniego opisu zjawisk iobiektow przyrodniczych, wykonywanie obliczen
w sytuacjach praktycznych oraz postugiwanie si¢ wiasnosciami figur,

e wyszukiwanie i stosowanie informacji - umiejetnos¢ odczytywania informacji
przedstawionych w postaci rysunku, analizowanie, interpretowanie, przetwarzanie
i poréwnywanie informaciji,

e wskazywanie iopisywanie faktow, zwiazkdw i zaleznosci, w szczegdlnosci przyczynowo—
skutkowych, funkcjonalnych, przestrzennych iczasowych — wskazywanie prawidtowosci
w procesach oraz w funkcjonowaniu uktadow i systemow, postugiwanie si¢ jezykiem symboli
i wyrazen algebraicznych, stosowanie zintegrowanej wiedzy do objasniania zjawisk
przyrodniczych,

e stosowanie zintegrowanej wiedzy iumiejgtnosci do rozwiazywania problemow -
analizowanie sytuacji problemowej, tworzenie i realizowanie planu rozwiazania zadania.

Umiejetnosci sprawiajace polskim gimnazjalistom podczas egzaminu najwicksze trudnosci pokrywaja
sie z obszarami wskazanymi w badaniu PISA. W 2004 r. przecietnie uczniowie zdobyli 27 punktow
z czgsci humanistycznej egzaminu gimnazjalnego oraz 24,5 punktu zczgéci matematyczno —
przyrodniczej. Podobna asymetria widoczna byta w latach poprzednich. Tym samym absolwenci
gimnazjéw systematycznie uzyskuja przecietnie gorsze wyniki z czesci matematyczno — przyrodniczej
niz z czesci humanistycznej.*® Jednoczesnie rozktad wynikéw w obu czesciach jest bardzo rézny. O ile
zadania z zakresu matematyki i nauk $cistych sprawiaja znaczne trudnosci wigkszosci uczniéw (ponad
54 procent zdajacych uzyskato mniej niz potowg mozliwych punktéw z tej czesci), to w czegsci
humanistycznej jest pod tym wzgledem wyraznie lepiej (jedynie 39 procent ucznidw nie osiagneto 25
punktéw z 50 mozliwych do uzyskania). Jednoczesnie jednak w czesci matematyczno— przyrodniczej
wzglednie wiecej ucznidow niz w czesci humanistycznej uzyskato wyniki przekraczajace putap 45
punktow. Czes¢ matematyczno — przyrodnicza egzaminu okazata si¢ wiec by¢ znacznie mniej
roznicujaca dla najlepszych uczniéw niz jego cze$¢ humanistyczna.

W czesci humanistycznej trudnosci sprawialy zadania wymagajace samodzielnego formutowania
mysli i redagowania tekstdw. Znaczna czgs¢ uczniow, przy dtuzszej pracy pisemnej, miata problemy
Z poprawnym zapisem swoich uwag i mysli zaréwno pod wzgledem jezykowym czy stylistycznym,
jak i ortograficznym i interpunkcyjnym. Mozna sadzi¢, ze wiasnie z powodu interpunkcji i ortografii
jedynie niewielki odsetek uczniow osiagnat wyniki bliskie maksymalnym. Najnizszym stopniem
trudnosci  w czgsci  humanistycznej  charakteryzowaty si¢ zadania wymagajace czytania
i interpretowania tekstow — czyli zblizone obszary umiejetnosci badane w PISA 2003, z ktdrych
Polscy uczniowie wypadli najlepie;j.

Z kolei w czgsci matematyczno—przyrodniczej szczegoOlnie trudne okazaty si¢ zadania z zakresu:
stosowania zintegrowanej wiedzy iumiej¢tnosci do rozwiazywania probleméw oraz wskazywania
i opisywanie faktow, zwiazkéw i zaleznosci (CKE 2004). Tym samym znaczna €ze$¢ uczniow nie
potrafita wskazywaé poprawnie zwiazkéw przyczynowo-skutkowych miedzy réznymi wielkosciami,
uja¢ ich w odpowiednia forme algebraiczna, a takze przeanalizowa¢ sytuacji problemowej — stworzy¢
plan dziatania i odpowiednio go wykonac¢.

%®Nalezy pamictaé, ze poréwnywanie wynikéw w odmiennych testach jest uprawnione jedynie o tyle, o ile zalozymy, ze
poziom trudnosci egzaminéw zostat dobrany w obu wypadkach wiasciwie do potencjalnych mozliwosci mtodziezy szkolnej
w tym wieku. Zbyt tatwy egzamin z czesci humanistycznej i zbyt trudny egzamin z czesci matematyczno — przyrodniczej
maogliby ograniczy¢ mozliwosci stosowania tego typu pordwnan. Jednoczesnie jednak wzgledna trudnosé¢ obu egzaminéw nie
powinna istotnie wplywaé na uzyskane rozktady wynikow. Znaczne réznice w tym wzgledzie wskazuja wyraznie na to, ze
cze$¢ matematyczno — przyrodnicza sprawia duze trudnosci potowie polskich uczniéw.

113



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

Wykres 43. Rozklad ogdlnych wynikéw uczniéw z egzaminu gimnazjalnego w 2004 r.
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Zrédfo: Centralna Komisja Egzaminacyjna.

Proba poréwnania przecietnych wynikdéw uczniéw z egzaminu gimnazjalnego w kolejnych latach
wymaga uwzglednienia poziomu trudnosci egzamindéw w poszczegllnych latach. Jedna z miar
nadajacych si¢ do takich poréwnan jest skala staninowa. Jest to skala dzielaca populacje uczniéw
(szkét, gmin czy powiatdéw) na dziewie¢ podgrup wedtug liczby punktéw (przecietnej liczby punktéw)
uzyskanych z danej czesci egzaminu. Normy procentowe odpowiadajace poszczegblnym staninom sa
dla kazdego roku state i uwzgledniaja stopien trudnosci arkusza egzaminacyjnego. Kazdemu staninowi
przypisana jest okreslona charakterystyka dydaktyczna poczawszy od poziomu najnizszego
skonczywszy na poziomie najwyzszym.

Tabela 32. Wyniki szkot z egzaminu gimnazjalnego wedlug skali staninowej przedstawione jako $rodek przedziatu
punktowego odpowiadajacego kazdemu staninowi.

Stanin Procgnt Maksymalna liczba punktéw zdobytych przez szkoty w danym staninie Nazwa
szkot 2002 2003 2004
cze$¢ humanistyczna
1 4 22,8 24,1 18,9 najnizszy
2 7 25,6 27,4 22,1 bardzo niski
3 12 27,3 29,1 23,9 niski
4 17 28,9 30,7 255 nizej $redni
5 20 30,5 32,3 27,3 sredni
6 17 32,3 34 29,1 wyzej sredni
7 12 34,3 36 31,5 wysoki
8 7 37,2 39 35,2 bardzo wysoki
9 4 47,8 46,7 48 najwyzszy
cze$¢ matematyczno—przyrodnicza

1 4 20,5 15,2 15 najnizszy
2 7 22,8 19,7 19,2 bardzo niski
3 12 245 21,9 21 niski
4 17 26,4 23,9 22,7 nizej sredni
5 20 28,8 26,3 24,7 sredni
6 17 31,6 29 27 wyzej sredni
7 12 34,9 32,8 30,3 wysoki
8 7 38,4 37,4 35,5 bardzo wysoki
9 4 46,9 47 46 najwyzszy

Zrodio: Obliczenia wfasne DAE MGIP na podstawie wynikow krajowych egzaminu gimnazjalnego w 2004 r., Centralna
Komisja Egzaminacyjna.

Analiza danych w tabeli 32 pozwala zauwazy¢, ze egzaminy gimnazjalne w 2004 r., zaré6wno z czesci
humanistycznej, jak i matematyczno — przyrodniczej charakteryzowaly sie¢ najwyzszym stopniem
trudnosci wsréd egzaminéw przeprowadzonych od 2002 r. W 2004 r. maksymalne wyniki
w poszczegolnych staninach byly nizsze niz w latach poprzednich w obu czgsciach egzaminu.
Jednakze, dla 4 proc. szkot, ktérych srednie wyniki ucznidw byly najwyzsze (stanin 9) egzaminy
w kolejnych latach charakteryzowaty sie zblizonym stopniem trudnosci. Zauwazy¢ nalezy takze, ze
roznice pomiedzy Srednimi  wynikami z czesci humanistycznej i matematyczno—przyrodniczej
zmniejszaja si¢ wraz ze wzrostem sredniej liczby punktow zdobytych przez uczniéw w danej szkole,
przy czym dla szkot najlepszych réznice w wynikach byty praktycznie niezauwazalne.
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W skali catego kraju wyniki egzaminu gimnazjalnego wskazuja na dwie regularnosci: wyzszy stopien
trudnosci egzaminu z czesci matematyczno — przyrodniczej niz z cze$ci humanistycznej
(w konsekwencji nizsze wyniki z pierwszej wymienionej czesci egzaminu) oraz ogo6lnie niski poziom
wynikow. Druga z wymienionych charakterystyk moze wynika¢ po czesci z faktu, iz wynikiem
koncowym egzaminu jest suma punktéw uzyskanych z obu czes$ci egzaminu, a nie ocena wedtug
szesciostopniowej skali ocen stosowanej na co dzien w szkole. Wobec powyzszego nie ma mozliwosci
uzyskania oceny negatywnej, a tym samym nie zdania egzaminu. Moze to obniza¢ motywacjg
uczniéw do przygotowywania sie do tego testu.

3.3. Czynniki wplywajgce na wyniki ksztafcenia na poziomie podstawowym i srednim

Na podstawie badania PISA mozna sadzi¢, ze zrdznicowanie wynikdw osiaganych przez uczniow
zalezy przede wszystkim od ich indywidualnych zdolnosci, motywacji do nauki oraz przyjetych
indywidualnych strategii i metod uczenia sie. Uczniowie, ktérzy staraja sie samodzielnie zrozumie¢
i zanalizowa¢ wiedze dostarczana przez szkote osiagaja znacznie wieksze korzysci z edukacji od
uczniow preferujacych pamigciowy styl zdobywania wiedzy. Jednoczesnie indywidualne podejscie
ucznia do nauki uwarunkowane jest w pewnym stopniu przez jego pochodzenie spoteczne, a wigc:
wyksztatcenie izamoznos¢ rodzicdw oraz miejsce zamieszkania. Pewna role odgrywa takze
srodowisko szkolne: kontakty z nauczycielami oraz rowiesnikami, styl nauczania w danej szkole,
wyposazenie szkoty czy jej potozenie, tworzace wspolnie system bodzcow i mozliwosci, w ktorych
ksztattowane sa jednostkowe postawy uczniéw wzgledem zdobywania wiedzy i umiejetnosci.

Jedna z waznych cech wplywajacych posrednio na wyniki ucznidéw jest ich srodowisko rodzinne.
Poziom wyksztatcenia rodzicow (w szczegdlnosci matki), status zawodowy, wykonywany zawod maja
silne powiazania z wynikami uczniébw w egzaminach czy testach zewnetrznych. Zaleznosci te
wskazywane sa W réznych badaniach socjologicznych oraz miedzynarodowych testach kompetenciji,
wtym takze PISA. W badaniu PISA dzieci, ktérych rodzice posiadaja wyksztatcenie wyzsze,
wypadty lepiej we wszystkich badanych wymiarach niz dzieci rodzicow z nizszym poziomem
wyksztatcenia. Srednio w krajach OECD uczniowie, ktérych jeden z rodzicow posiada ukonczone
wyksztatcenie wyzsze, uzyskali przecietnie 75 punktow (tj. okoto 10-11 procent maksymalnej
mozliwej do uzyskania liczby punktéw) wiecej w czesci matematycznej niz uczniowie, ktérych matki
lub jeden z rodzicow posiadaja co najwyzej wyksztatcenie srednie nizsze (ISCED 2). Interesujacy jest
takze fakt, iz w krajach takich jak Polska, Czechy, Stowacja czy Wegry wplyw wyksztatcenia
rodzicéw na wyniki uczniéw jest wiekszy niz w pozostatych krajach OECD. Osiagniecia ucznidw,
ktorych matka posiada wyksztatcenie wyzsze, sa o okoto 18-20 proc. wyzsze (we wszystkich
badanych wymiarach) niz 15-latkéw, ktorych matka posiada wyksztatcenie podstawowe lub nizsze
oraz 8-10 proc. w przypadku wyksztatcenia matki na poziomie srednim. Dodatkowo uczniowie,
ktorych rodzice wykonuja zawdd o najwyzszym statusie (za takie uwaza sie zawdd lekarza, prawnika,
nauczyciela akademickiego) lepiej poradzili sobie z testem i zdobywali, srednio dla krajow, OECD 21
punktow wiecej (na skali matematycznej) od pozostatych uczniow. W Polsce zalezno$¢ ta byta jeszcze
silniejsza i wyniosta ponad 26 punktow.

Nalezy podkresli¢, ze status spoteczno — ekonomiczny rodzin, z ktérych wywodza sie uczniowie ma
znacznie wigksze znaczenie dla wyjasniania migdzyszkolnej wariancji wynikow niz wariancji
wynikéw wewnatrz poszczegdlnych gimnazjow. Innymi stowy, wyksztatcenie czy materialny status
rodzicdw nie wyjasnia duzego zréznicowania wynikow egzamindéw PISA wewnatrz polskich szkot,
wyjasniajac jednoczesnie znaczna czes¢, wzglednie mniejszej, roznicy srednich wynikdw miedzy
nimi. Wynik ten jest w petni zgodny z obserwacja, iz stopien migdzyregionalnego zréznicowania
srednich wynikéw egzaminéw gimnazjalnych spada wraz ze wzrostem wielkosci regionéw. Na
poziomie wojewodztw zroznicowanie S$rednich wynikdéw z poszczegblnych czesci egzaminu
gimnazjalnego jest stosunkowo niskie, Kksztattujac si¢ na poziomie zaledwie 4 proc.>® Wraz
z dezagregacja przecietnych wynikow na poziomy powiatéw, gmin, szk6t iwreszcie uczniow

% Zréznicowanie zostalo oszacowane jako wspdiczynnik zmiennosci przecietnych wynikéw uczniéw na poziomie
wojewddztw oraz wynikow na poziomie indywidualnym.
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zroznicowanie wynikow zwigksza sig siggajac poziomu 34 proc. dla czgsci humanistycznej i 45 proc.
dla czesci matematyczno — przyrodniczej.

O ile wkazdym wojewddztwie istnieja powiaty (gminy, szkoty), w ktorych przecigtne wyniki
egzaminu sa wyraznie nizsze od sredniej krajowej, jak itakie w ktorych te wyniki sa lepsze, to
jednoczesnie w wynikach egzaminu gimnazjalnego widoczny jest wyrazny podziat miedzy miastem
awsia. Najwyzsze $rednie wyniki egzaminu gimnazjalnego osiagaja uczniowie mieszkajacy
w wigkszych miastach iich strefach podmiejskich. Natomiast najnizszymi s$rednimi wynikami
charakteryzuja sie regiony rolnicze oraz regiony, w ktorych wystepuje wysokie bezrobocie (Sleszynski
2004). Zestawiajac ten rezultat z wynikami badania PISA wydaje sie, ze rdznice te nalezy przede
wszystkim tlumaczy¢ réznicami spoteczno — ekonomicznego statusu rodzin wiejskich i miejskich,
wptywajacymi na indywidualne strategie uczenia si¢ gimnazjalistbw w miescie ina wsi. Wyzsze
przecigtne wyniki egzamindw zewngtrznych na terenach miejskich moga wigc wynika¢ przede
wszystkim z faktu, iz rodzice gimnazjalistw uczacych sie w miastach sa lepiej wyksztatceni,
a w drugiej kolejnosci zamozniejsi od rodzicéw ucznidw szkot mieszczacych sie na wsi.

Pewien wplyw na jako$¢ edukacji na wsi iw miescie moga mie¢ takze zrdznicowane warunki
ksztatcenia: kadra nauczycielska, wyposazenie szkoty, odlegtos¢ szkoty od miejsca zamieszkania.
Z reguty szkoty na terenach miejskich sa lepiej wyposazone od szkdt wiejskich oraz posiadaja lepiej
wyksztatcona kadre nauczycielska. Nauczyciele w takich szkotach moga spodziewaé si¢ wyzszych
wynagrodzen, co wynika z wigkszej zamoznosci gmin miejskich, sa takze poddani nieco wigkszej
konkurencji wewnetrznej. W miastach istnieje takze wieksza oferta szk6t, co umozliwia uczniom i ich
rodzicom wybor szkoty najlepiej odpowiadajacej ich wymaganiom izwieksza konkurencje
miedzyszkolna.®® Nalezy jednak podkresli¢, ze badania PISA przekonuja, ze czynniki te maja istotnie
mniejsze znaczenie dla srednich wynikéw edukacji od czynnikéw zwiazanych bezposrednio
z uczniami, takimi jak indywidualne umiejetnosci, podejscie do nauki czy wyksztatcenie rodzicow.
Jednoczesnie jednak badania te dowodza, ze kraje wydajace wiecej na jednego ucznia (wg parytetu
sity nabywczej) osiagaja takze nieco lepsze srednie wyniki niz kraje wydajace mniej. Efekt ten nie jest
jednak silny imoze by¢ zniwelowany zaréwno przez odmienne rozwiazania instytucjonalne jak
i czynniki o charakterze spoteczno — kulturowym (np. przecietne wyksztatcenie rodzicéw czy stopien
urbanizacji kraju).

3.4 Ksztafcenie na poziomie srednim — ksztaZcenie zawodowe i ogélnozawodowe

Jednym z podstawowych zatozen reformy systemu oswiaty, rozpoczetej w 1999 roku, byto
podniesienie poziomu wyksztatcenia spoteczenstwa poprzez upowszechnienie edukacji na poziomie
srednim oraz wyzszym izmniejszenie liczby absolwentéw szkét zasadniczych zawodowych.
Upowszechnieniu nauki na poziomie srednim towarzyszy¢ ma podniesienie jej jakosci, poprzez
odpowiednio przygotowane programy nauczania, wyksztalcenie odpowiednich podstaw do
ustawicznego doksztatcania sie ipodnoszenia swoich kwalifikacji zawodowych oraz lepsze
przygotowanie absolwentow do dorostego zycia, a w szczegolnosci radzenia sobie na rynku pracy.
Elementem tych zmian jest miedzy innymi wprowadzenie do programéw nauczania w szkotach
srednich wszystkich typow zaje¢ z przedsichiorczosci, majacych na celu przygotowanie uczniéw do
uczestnictwa w zyciu zawodowym, radzenia sobie z oczekiwaniami pracodawcéw oraz wymogami
rynku pracy.

8 Wyhér ten nie jest w peni swobodny, gdyz gimnazja w pierwszej kolejnosci przyjmuja uczniéw zamieszkatych na terenie
okregu, ktory ona obejmuje. Dopiero w przypadku, gdy sa jeszcze wolne miejsca moze przyja¢ ucznidéw z innych okregow.
W najblizszych latach mozna spodziewaé sig, ze konkurencja pomigdzy gimnazjami zacznie si¢ zwigksza¢ z powodu
zmniejszajacej si¢ liczby uczniéw. Szkoty broniac si¢ przed zamknigciem z powodu zbyt matej liczby uczniéw begda musiaty
podnies¢ poziom ksztatcenia lub tez zwigkszy¢ oferte edukacyjna (dodatkowe zajecia, dostep do komputeréw, internetu itp.),
tym bardziej, ze wysokos¢ srodkéw przeznaczanych przez gminy na prowadzenie szkoty uzalezniona jest od liczby uczniow
danej szkoty.
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W nowym systemie oswiaty szkoty ponadgimnazjalne dziela sig na:

e zasadnicze szkoty zawodowe — przygotowujace bezposrednio do wykonywania zawodu
i wejscia na rynek pracy,

o $rednie szkoty zawodowe — licea profilowane oraz technika — ktérych ukonczenie pozwala na
kontynuacje nauki w szkole wyzszej lub uzyskanie zawodu (w przypadku licedw
profilowanych po ukonczeniu szkoty policealnej lub kursow zawodowych) i wejscie na rynek
pracy,

o licea ogolnoksztatcace, ktére przygotowuja do dalszej edukacji na poziomie wyzszym.

Pozytywnym aspektem reformy edukacji, z punktu widzenia rynku pracy, jest ograniczenie liczby
0sob uczacych sie w zasadniczych szkotach zawodowych. Analiza przeprowadzona w czgsci |
wskazuje, iz ich absolwenci sa grupa najbardziej zagrozona bezrobociem. Wynika¢ to moze z faktu
niedostosowania programéw ksztatcenia w tych szkotach do popytu na lokalnym rynku pracy,
niskiego poziomu kwalifikacji zawodowych o0s6b z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym, czy
tez braku umiejgtnosci badz motywacji do zmiany i podniesienia posiadanych juz kwalifikacji
w okresie pozniejszym.

Dlatego tez, obok znacznego ograniczenia liczby uczniéw tego typu szkoét z punktu widzenia rynku
pracy szczeg6lnie wazne jest to, iz reforma systemu oswiaty potozyla duzy nacisk na przebudowanie
szkolnictwa zawodowego (zaréwno zasadniczego jak isredniego zawodowego), w sposob, ktory
pozwolitby na $cislejsze powiazanie zdobywanych przez uczniéw kwalifikacji, umiejetnosci i wiedzy
do wymagan rynku pracy, a z drugiej strony pozwalat na fatwa zmiane kwalifikacji zawodowych.
Obowiazkowo, uczniowie wszystkich szkot zawodowych oraz szkdt policealnych beda musieli
(w celu potwierdzenia zdobytych w toku nauki kwalifikacji) zda¢ egzamin zawodowy. Egzamin,
oprdcz umiejetnosci niezbednych do wykonywania wyuczonego zawodu, sprawdza takze wiadomosci
i umiejetnosci zwiazane z zatrudnieniem oraz prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Stanowi to
wyraz zmienionego podejscia do edukacji na poziomie zawodowym. Elementy te zostaty
wprowadzone do programow nauczania w 2002 r. w celu wyksztatcenia wsréd ucznidw srednich szkot
zawodowych postaw pro-rynkowych oraz pro—zatrudnieniowych. Dzieki temu absolwenci tych szko6t
majacy do tej pory najwieksze trudnosci ze znalezieniem i utrzymaniem zatrudnienia tatwiej beda
mogli odnalez¢ si¢ na rynku pracy, poprzez umiejetnos¢ efektywnego jej poszukiwania, znajomosé
procedur zwiazanych z zatozeniem wiasnej firmy czy chocby dzigki znajomosci swoich praw
pracowniczych. Podobne zajecia wprowadzone zostaty takze do licedw og6lnoksztatcacych.

Ksztatcenie zawodowe (w szczeg6lnosci w liceach profilowanych) powinno prowadzi¢ do nabycia
umiejetnosci  samodzielnego uczenia sig, wtym wyszukiwania informacji  zwigzanych
z wykonywanym zawodem, ksztattowania umiejetnosci niezbednych w nowych sytuacjach
zawodowych, umiejetnosci przyczynowo-skutkowego myslenia, analizowania informacji z réznych
zrédet i wyciagania na tej podstawie wnioskéw oraz wykorzystania ich do aktywnego poszukiwania
pracy, podejmowania decyzji o formach dalszego ksztatcenia lub przekwalifikowania sie. Ksztatcenie
na poziomie ogo6lnozawodowym powinno przygotowa¢ uczniow do podejmowania dziatan
przedsichiorczych -  podejmowania  wilasnej  dziatalnosci  gospodarczej lub  pracy
w przedsigbiorstwach.”

Waznym elementem reformy szkolnictwa zawodowego byto wprowadzenie modutowego systemu
ksztalcenia, polegajacego na tym, ze caty pogram nauczania danego zawodu podzielony zostat na
mniejsze, catosciowo spojne czesci, dzigki Kktorym uczacy uzyskuje okreslone wiadomosci,
umiejetnosci oraz kwalifikacje umozliwiajace w praktyce realizacje okreslonych zadan zawodowych.
Rozpoczecie nauki zadan zawartych w module mozliwe jest dopiero po pozytywnym sprawdzeniu
znajomosci wiedzy z poprzedniego modutu. Taka forma ksztatcenia ma potencjalnie wiele korzysci:
skraca okres zdobywania nowych kwalifikacji czy zmiany zawodu, poprzez wyeliminowanie z toku
ksztatcenia modutdéw powtarzajacych sie z tymi, ktore byly niezbedne w toku dotychczasowej nauki.

8 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 26 lutego 2002r. w sprawie podstawy programowej
ksztatcenia w profilach ksztatcenia ogélnozawodowego (Dz.U. Nr 50 poz. 451).
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Dzigki temu juz po kilkunastu miesiacach nauki w szkole policealnej mozliwe jest rozpoczecie pracy
W nowym zawodzie.

Reforma szkolnictwa zawodowego w zamierzeniach miata dopasowanie ksztatcenia w okreslonych
zawodach do popytu na lokalnym rynku pracy. Dlatego tez, na poziomie centralnym przygotowywane
sa jedynie ogOlne standardy ksztatcenia w poszczeg6lnych zawodach, natomiast szczego6towe
dopracowanie tych programow zostato zostawione w gestii dyrektorow srednich szkét zawodowych.
Tworzenie lub zamykanie szkét zawodowych oraz wszelkie zmiany wich kierunkach ksztatcenia
powinny by¢ konsultowane z kuratorium oraz z powiatowymi urzgdami pracy i powiatowymi lub
wojewodzkimi radami zatrudnienia, co ma zminimalizowaé sytuacje niedostosowania ksztatcenia
zawodowego do popytu na lokalnym rynku pracy.

Podobnie jak w przypadku ksztatcenia na poziomie srednim, niezmiernie trudno jest okresli¢ poziom
kwalifikacji zawodowych uzyskiwanych w toku nauki w zasadniczych szkotach zawodowych. Do tej
pory przeprowadzony zostat tylko jeden zewnetrzny egzamin zawodowy — w czerwcu 2004 r. Byt to
zarazem pierwszy egzamin sprawdzajacy umiejetnosci zawodowe ucznidéw tego typu szkédt. Egzamin
ten obejmowat absolwentéw dwuletnich ponadgimnazjalnych szkét zasadniczych zawodowych.
Sposréd niespetna 23 tys. oséb, ktére zadeklarowaty przystapienie do egzaminu, faktycznie do
egzaminu przystapito 20 tys. absolwentow. Zreguty uczniowie wykazali sie wyzszymi
umiejetnosciami zawodowymi niz og6lnymi sprawdzanymi w egzaminie pisemnym. Obu czesci
egzaminu pisemnego nie zdato az 24 proc. ucznidw, podczas gdy okoto 18 proc. nie zdato egzaminu
praktycznego, sprawdzajacego umiejetnosci i kwalifikacje do wykonywania danego zawodu. Tak niski
poziom zdawalnosci nie musiat koniecznie wynikaé z niskiego przygotowania uczniow do egzaminu
w samych szkotach zawodowych. Na wyniki te mogt mie¢ takze wptyw poziom umiejgtnosci i wiedzy
wyniesiony znauki na nizszych poziomach edukacji. Osoby zwyksztatlceniem zasadniczym
zawodowym sa zazwyczaj osobami, ktdére na wczesniejszych poziomach edukacji osiagaty bardzo
stabe wyniki w nauce ite wiasnie grupe charakteryzuje niski poziom motywacji do dalszego
ksztatcenia sig, podnoszenia kwalifikacji, a tym samym zmiany ich sytuacji na rynku pracy. Na wyniki
te mogla mie¢ wplyw takze catkowita zmiana systemu ksztatcenia w szkotach zasadniczych.®
Uczniowie ci byli bowiem pierwszym rocznikiem uczeszczajacym do tego nowego typu szkét. Wobec
powyzszego ocena, czy poziom wynikow uzyskanych przez ucznibw wtym egzaminie byt
rzeczywiscie niski bedzie mogta by¢ dokonana dopiero w momencie kiedy dostepne beda dane
z egzaminow zawodowych, ktore zostana przeprowadzone w najblizszych kilku latach.

3.5 Ksztafcenie na poziomie srednim ogolnoksztafcgcym

Reforma z 1999 r. w relatywnie mniejszym stopniu objeta ksztatcenie na poziomie srednim licealnym.
Zmiany dotyczyty przede wszystkim skrdcenia edukacji na tym poziomie o rok (wydtuzono bowiem
edukacje w wydzielonym ze szkoty podstawowej szczeblu gimnazjalnym) oraz wprowadzenie nowej
formuty egzaminu dojrzatosci wraz ze zmiana programéw nauczania. W liceach ogélnoksztatcacych,
tak jak w innych szkotach srednich, wprowadzono zajecia z przedsiebiorczosci, pozwalajace uczniom
na zdobycie minimalnej wiedzy potrzebnej do podejmowania racjonalnych dziatan na rynku pracy.
Zmieniona formula egzaminu dojrzatosci znacznie wiekszy nacisk kladzie na zdolnosé¢ stosowania
zdobywanej wiedzy w praktycznych sytuacjach, umiejetno$¢ wyciagania wnioskéw z dostarczanych
informacji, interpretacji faktow, myslenia abstrakcyjnego i logicznego. Dzigki ujednoliceniu egzaminu
na poziomie krajowym iwprowadzeniu systemu zewnetrznego sprawdzania prac maturalnych
znacznie zwiekszono zakres obiektywnosci i poréwnywalnosci uzyskiwanych przez absolwentow
ocen. Z punktu widzenia wagi, jaka dla wspbiczesnego rynku pracy odgrywaja umiejetnosci
zdobywane w trakcie nauki przedmiotow s$cistych, a zwilaszcza matematyki, porazka wydaje sig
podjeta (takze pod naciskiem uczniéw) decyzja o nieobowiazkowosci tego przedmiotu na maturze.
W swietle wzglednie stabych wynikéw zcze$ci matematyczno - przyrodniczej egzaminu

82 Taka sytuacja miata miejsce w przypadku egzaminéw gimnazjalnych. Wyniki z pierwszego egzaminu gimnazjalnego byty
najstabsze w poréwnaniu z wynikami uzyskanymi przez uczniow w kolejnych latach. Srednie wyniki uzyskiwane z
egzaminéw przeprowadzonych w kolejnych latach (doprowadzone do pordwnywalnosci pomiedzy poszczegélnymi latami)
rosty i prawdopodobnie beda wciaz zwigkszaty sie do momentu osiagnigcia pewnego poziomu docelowego. Fakt ten jest
tlumaczony jest tym, iz w przypadku gimnazjum — szkoty catkowicie nowej w systemie oswiaty, potrzebny jest czas na
Ldotarcie” sie wszystkich mechanizméw i struktur. Por J. Sleszynski (2004).
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gimnazjalnego wydaje sie, ze brak obowiazkowego egzaminu z matematyki na maturze przyczynia si¢
do sytuacji, w ktdrej znaczna cze$¢ ucznidw stosunkowo wczesnie porzuca wysitek nauki wtym
zakresie. Istotnie ogranicza to zakres mozliwych wybordéw w procesie p6zniejszej nauki.

Podjgte dziatania reformatorskie miaty przede wszystkim na celu podniesienie jakosci ksztatcenia
ogoblnego (a wiec jakosci uniwersalnego kapitatu ludzkiego zdobywanego przez uczniéw konczacych
szkote srednia). Jednakze okreslenie, w jakim stopniu ten postulat zostat osiagniety w tym momencie
nie jest mozliwe, gdyz dopiero w 2005 r. zostal przeprowadzony pierwszy zewngtrzny egzamin
maturalny. Niemniej jednak, analiza wstepnych wynikéw matur pozwala na wskazanie cech
charakterystycznych przecietnych wynikéw uczniéw. Pierwszym z nich jest niska zdawalnosé
egzaminu w liceach profilowanych. Podczas gdy odsetek 0s6b, ktére zdaty mature (wobec o0s6b, ktdre
przystapity do tego egzaminu) w liceach ogolnoksztatcacych nie odbiega znacznie od wartosci z lat
poprzednich,® tak zdawalnos¢ w liceach profilowanych ksztattowata si¢ na poziomie okoto 67 proc.
w skali catego kraju. Wyniki te nie moga zosta¢ odniesione do wynikdw matur z lat wczesniejszych,
jako ze licea profilowane sa szkotami, w ktérych uczniowie po raz pierwszy zdawali mature. Niemniej
jednak fakt, ze okoto 1/3 ucznidw przystepujacych do matury w szkotach tego typu nie uzyskato
wyniku pozytywnego, $wiadczy¢ moze o znacznym stopniu trudnosci egzamindéw dla uczniéw tych
placéwek. Nalezy jednak pamietaé, ze znaczna cze$¢ absolwentéw liceéw profilowanych stanowia
osoby, ktére w przypadku braku zmiany systemu oswiaty i podejscia do ksztatcenia na poziomie
zawodowym, ksztatcityby sie w szkotach zasadniczych zawodowych, a tym samym nie miatyby
mozliwosci przystapienia do tego egzaminu. Z drugiej strony, absolwenci licebw profilowanych
posiadaja juz podstawy konkretnego zawodu i po uzupetnieniu kwalifikacji w szkole policealnej sa
w stanie w miare szybko wejs¢ na rynek pracy. Czynnik ten moze w pewnym stopniu wptywa¢ na
motywacje uczniéw do nauki przedmiotéw bezposrednio niezwiazanych z ich zawodem.

Wstepne, przecigtne wyniki nowych matur pisemnych wskazuja takze, iz egzaminy maturalne na
poziomie podstawowym charakteryzowaty sie srednim poziomem trudnosci. Przecietne wyniki
w przekroju na wojewodztwa ksztattowaty si¢ na poziomie nieznacznie wyzszym od 50 proc. (oprocz
znaczaco wyzszych wynikow egzamindw z jezykow obcych).® Przy czym, w przypadku przedmiotow
najczesciej wybieranych (jezyk polski, matematyka, geografia, historia, WOS) byly one nizsze niz
w przypadku jezykdw obcych czy fizyki i chemii, wybieranych rzadziej. Szczeg6lnie niepokojace sa
natomiast bardzo niskie wyniki matur pisemnych z poziomu rozszerzonego, a W szczegolnosci
z przedmiotow: matematyka, historia, fizyka, dla ktorych przecietny rezultat oscylowat zaleznie od
regionu w granicach 30-35 proc. Wynik ten jest kolejnym (po egzaminach gimnazjalnych i badaniach
PISA) potwierdzeniem duzych trudnosci, jakie polscy uczniowie maja z rozwiazywaniem ztozonych
probleméw, przekraczajacych proste i powtarzalne algorytmy oraz nieszablonowym mysleniem
wymagajacym Kkojarzenia wielu pozornie niezwiazanych ze soba faktow. Mimo, ze dopiero
poréwnanie wynikow nowych matur z kolejnych lat pozwoli na petne okreslenie poziomu
umiejetnosci uczniéw konczacych edukacje na poziomie $rednim, sygnat ten juz teraz powinien by¢
bardzo niepokojacy, zwlaszcza gdy wezmie sie pod uwage, ze przedmiot maturalny zdawany na
poziomie rozszerzonym byt dobrowolnie wybierany przez uczniow wedtug ich wiasnych preferencji.

Przeprowadzone w 2001 oraz w 2004 r. matury prébne wedtug nowej formuty nie pozwalaja na
wiarygodna weryfikacje wynikow pod wzgledem jakosci wiedzy maturzystéw, inna jest bowiem
motywacja uczniow i ich przygotowanie na egzaminie prébnym i egzaminie rzeczywistym. Egzamin
prébny z 2001 r. wykazat wiele niedociagnig¢ i brakéw — przede wszystkim organizacyjnych i to stato
sie jednym z motywdw odtozenia go na kolejne 3 lata. Probny egzamin maturalny przeprowadzony
w 2004 r. miat na celu przede wszystkim zaznajomienie uczniéw i nauczycieli z nowa formuta
egzaminu, a ich wyniki postuzy¢ miaty sprawdzeniu przygotowania do niego szkoty oraz ucznidw.

83 Dane zagregowane na poziomie wojewddztw, niepetne (nie obejmuja wojewodztw t6dzkiego oraz $wigtokrzyskiego).
W latach ubiegtych zdawalnos$¢ egzaminu maturalnego w liceach ogélnoksztatcacych wynosita 95 — 96 proc., w 2005 r.
okoto 93 proc.

% W zaleznosci od wojewddztwa, wyniki pisemnych matur z przedmiotéw najczesciej wybieranych ksztattowaly w
granicach: z jezyka polskiego 53,4 — 58,7 proc. (poziom rozszerzony 42,5 — 50,1 proc.), z matematyki 51,7 — 56 proc. (31,3
— 35,9 proc.), z jezyka angielskiego 75 — 78,1 proc. (60 — 67,4 proc), z historii 50,5 — 55 proc. (32,8 — 34,1 proc.) oraz z
geografii 52 — 60 proc. (46,2 — 50,8 proc.).
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4. Edukacja na poziomie wyzszym

W latach dziewiecdziesiatych odnotowano znaczny wzrost liczby 0s6b ksztatcacych sie na uczelniach
wyzszych. Te zmiany ilosciowe sa wynikiem dwoch procesow: zamierzonych dziatan reformujacych
szkolnictwo wyzsze rozpoczetych w poczatku lat dziewigédziesiatych®™ oraz  wzrastajacego
zapotrzebowania rynku pracy na wysoko wykwalifikowanych pracownikéw. Jednakze wzrost liczby
studentow, zaréwno na uczelniach panstwowych jak i niepublicznych, dotyczyt tylko kilku grup
kierunkow ksztatcenia: przede wszystkim nauk spotecznych, biznesu iprawa oraz w znacznie
mniejszym stopniu grupy kierunkéw techniki, przemystu ibudownictwa oraz ustug (turystyka,
ochrona érodowiska).

4.1. Zmiany ilosciowe

W kategoriach czysto ilosciowych szkolnictwo wyzsze przezyto w latach 1992-2003 prawdziwa
rewolucje. Wskaznik skolaryzacji brutto w tym okresie wzrost z poziomu 12,9 proc. do 46,4 proc.
Jednoczesnie ponad trzykrotnie wzrosta liczba szkot wyzszych zaroéwno publicznych, jak
i niepublicznych — z 112 w roku akademickim 1990/91 do 400 w 2003/04. Na szczeg6lna uwagg
zastuguje wzrost réznicy miedzy wskaznikami skolaryzacji brutto i netto w szkolnictwie wyzszym
miedzy rokiem 1995 a 2003. Réznica ta wzrosta z 5,1 punktéw procentowych w roku akademickim
1995/96 do 11,1 w 2003/04. Oznacza to wzrost udziatu 0s6b w wieku 25 lat i wigcej w ksztatceniu na
poziomie wyzszym. W roku akademickim 2003/04 stanowity one ponad 23 procent wszystkich
studentow, przy czym ponad 10,6 proc. studentdéw stanowity osoby w wieku 30 lat i wiecej. Zjawisko
to swiadczy o podnoszeniu kwalifikacji przez kohorty, ktére przerwaty edukacje na poziomie srednim
na poczatku lat dziewigédziesiatych. Wskaznik skolaryzacji nie obejmuje 0s6b ksztatcacych si¢ na
studiach podyplomowych, w przypadku ktoérych takze mozna zaobserwowaé znaczny (az
czterokrotny) wzrost liczby 0s6b uczacych sie.

Tabela 33. Wskaznik skolaryzacji netto i brutto w szkolnictwie wyzszym.

Wskaznik
skolaryzacji 90/91 | 91/92 | 92/93 | 93/94 | 94/95 | 95/96 | 96/97 | 97/98 | 98/99 | 99/00 | 00/01 | 01/02 | 02/03 | 03/04

Brutto 129 134 154 176 198 223 254 292 335 369 40,7 436 456 464
Netto 9,8 104 123 140 156 17,2 193 222 254 28,0 30,6 32,7 345 353
Zrédto: Szkody wyzsze i ich finanse w 2004 r.

Za znaczng czes¢ boomu edukacyjnego na poziomie wyzszym odpowiada rozwdj studiow
odptatnych® — przede wszystkim w formie studiéw zaocznych. Liczba studentéw studiéw odplatnych
wzrastata systematycznie od poczatku lat dziewiecédziesiatych, jednakze dopiero po roku 1995 mozna
zauwazyc¢ szybki rozwdj tej formy ksztatcenia. W roku akademickim 2003/04 ksztatcito si¢ na nich
okoto 60 proc. studentéw (zaréwno na uczelniach panstwowych jak i niepanstwowych), ztego
zaledwie 7 procent uczeszczato na ptatne studia dzienne. W roku akademickim 1995/96 udziaty te
wyniosty odpowiednio niespetna 47 proc. oraz 3,6 proc. w konsekwencji istotnym zmianom ulegta
rowniez struktura ogétu studentow wedtug systemu studiow. W roku akademickim 1995/96 okoto 57
proc. z nich studiowato w systemie dziennym, a 39 proc. w systemie zaocznym. W 2003/04 proporcje
te wyréwnaty sie i wyniosty odpowiednio 47 oraz 48 proc.

85 W 1990 oraz 1991 roku w zycie weszly trzy ustawy regulujace system szkolnictwa wyzszego: ustawa o szkolnictwie
wyzszym, ustawa o stopniach naukowych i tytule naukowym (ktéra w 2003 r. zostala catkowicie znowelizowana) oraz
ustawa o Komitecie Badan Naukowych. KBN w 2003 roku zostat przeksztatcony w Ministerstwo Nauki i Informatyzacji.
W 1997 r. weszla w zycie ustawa o wyzszych szkotach zawodowych, ktéra reguluje system wyzszego ksztatcenia
zawodowego.

% Studiami odptatnymi okresla sie studia na uczelniach niepaistwowych oraz studia na uczelniach panstwowych w systemie
wieczorowym oraz zaocznym.
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Wykres 44. Studenci szkot wyzszych wedtug trybu studiéw w latach 1994 — 2003.
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Zrodlo: Szkoly wyzsze i ich finanse, GUS.

Obserwowany od poczatku lat dziewigcdziesiatych systematyczny wzrost liczby osob kontynuujacych
nauke na poziomie wyzszym spowodowany byt kilkoma odrebnymi czynnikami:

e demograficznymi — wynikajacymi z faktu wejscia w wiek typowy dla rozpoczecia nauki na tym
poziomie (19 — 20 lat) przez roczniki wyzu demograficznego,

e transformacja gospodarki, wwyniku ktérej wzrosto zapotrzebowanie na pracownikéw
z wyzszym wyksztatceniem,

e sytuacja na rynku pracy — mozliwosci znalezienia pracy i jej utrzymania oraz otrzymywane
wynagrodzenie w znacznym stopniu zaleza od poziomu posiadanego wyksztatcenia, co sklania
ludzi do podnoszenia swoich kwalifikacji,

e zmianami w systemie szkolnictwa wyzszego — wprowadzenie mozliwosci tworzenia uczelni
niepublicznych, zréznicowanie trybu ksztatcenia (studia dzienne — zaoczne, studia zawodowe
i uzupetniajace oraz jednolite studia magisterskie) oraz wprowadzenie do szkdt publicznych
mozliwosci ksztatcenia na studiach odptatnych.

Mimo ogromnego wzrostu powszechnosci ksztatcenia na poziomie wyzszym, struktura kierunkowa
studiow wyzszych w Polsce znacznie odbiega od struktury spotykanej w innych krajach OECD.
Dominuja w niej Kierunki z zakresu nauk spotecznych, biznesu oraz administracji. W roku
akademickim 2003/04 na tego typu kierunkach studiowato az 40 procent wszystkich studentdw.
Dodatkowo az 20 procent ogdtu studentébw uczeszczato na studia o profilu humanistycznym,
artystycznym badz pedagogicznym. W rezultacie cecha wyraznie odrdézniajaca Polske od innych
krajow UE, USA, Japonii czy Korei Potudniowej jest niski odsetek studentéw na studiach techniczno—
inzynieryjnych, z zakresu nauk scistych, informatyki czy matematyki. Jedynie okoto 14 proc. ogo6tu
studentow ksztalci si¢ na kierunkach zwiazanych z technika, przemystem i budownictwem, a 6,5 proc.
na kierunkach zwiazanych z nauka, podczas gdy przecietnie w krajach UE25 udziat studentéw
kierunkéw technicznych i naukowych stanowi 26 procent og6tu, a w Czechach az 30 proc. Zaznaczy¢
trzeba, iz w Polsce studia te w wiekszosci sa studiami prowadzonymi przez uczelnie panstwowe,
atylko 28 proc. studiujacych optaca za nie czesne. Jedynym wyjatkiem w tej kwestii sa studia na
kierunku informatycznym, gdzie ponad 60 proc. studentéw ksztaici sie odptatnie w szkotach
niepublicznych.

121



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

Wykres 45. Struktura ksztatcenia wedtug kierunkoéw ksztalcenia w Polsce i wybranych krajach OECD w 2002 r.
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Zrédfo: OECD Education Database.

Mozna wskaza¢ kilka potencjalnych przyczyn takiej struktury ksztatcenia w Polsce. Z jednej strony
kierunki z grupy nauk spotecznych, biznesu i prawa nie wymagaja znacznych naktadéw finansowych
ze strony uczelni wyzszej, mozna je wiec stosunkowo fatwo otworzy¢ w odpowiedzi na szybko
rosnacy popyt na edukacjg na poziomie wyzszym. Prawdopodobnie byt to jeden z gtéwnych
czynnikbw masowego otwierania kierunkéw tego typu w latach dziewieédziesiatych, takze na
uczelniach dla ktérych sa to kierunki odlegte od ich pierwotnej specjalnosci. Przyktadem moga by¢
uczelnie techniczne, akademie rolnicze czy akademie wychowania fizycznego ksztatcace studentow
na kierunkach zarzadzania i marketingu, czy finansowych. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku
szkot niepublicznych, gdzie zjawisko jest znacznie bardziej nasilone. Prowadzi to do ujednolicania sie
struktury ksztatcenia na wszystkich uczelniach oraz do dominacji w ofercie edukacyjnej zaledwie
kilku kierunkow ksztatcenia. Tradycyjne podziaty szkdét panstwowych ulegaja zacieraniu, a nowo
powstate w ostatnich latach szkoty nie roznia si¢ znaczaco w swojej ofercie edukacyjnej.

Wykres 46. Liczba 0sdb studiujacych na kierunkach najpopularniejszych w latach 1994-2003 r. (w tys. 0s6b).
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Zrodio: Szkoty wyzsze i ich finanse, GUS.

Konsekwencja stosunkowo niewielkich naktadow potrzebnych do uruchomienia studiéw z zakresu
zarzadzania i marketingu, ekonomii, czy pedagogiki jest takze to, ze czesne ustalane za tego typu
studia moze by¢ stosunkowo niskie. Wysokie koszty otwarcia i prowadzenia studiéw z zakresu nauk
scistych i techniki wynikajace z koniecznosci wyposazenia laboratoriow, pracowni komputerowych,
zakupu odpowiednich odczynnikow itp., przektada¢ by sie musiaty na bardzo wysoki poziom
czesnego, niemozliwy do sfinansowania przez studentéw. Dlatego tez prowadzenie szkoty wyzszej
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niekorzystajacej ze wsparcia publicznego mozliwe jest w zasadzie tylko na kierunkach tanich, do
ktorych w zakresie nauk $cistych mozna zaliczy¢ tylko studia z zakresu matematyki i informatyki.
Mimo tego, oplaty za studia informatyczne na uczelniach niepublicznych sa o co najmniej 20 — 40
proc. wyzsze w porownaniu do kierunkow biznesu czy pedagogiki. Jednoczesnie ograniczenia
budzetowe uczelni publicznych sprawiaja, ze nie sa one w stanie otworzy¢ odpowiedniej do popytu
liczby miejsc na studiach bezptatnych, takze na tych kierunkach $cistych, ktére ciesza sie znacznym
zainteresowaniem ze strony kandydatow na studia, takich jak informatyka. Tym samym bariera
finansowa zaréwno po stronie studentow, jak i uczelni wyzszych moze by¢ jedna z przyczyn dla
ktorych w zasadzie caty boom edukacyjny po roku 1990 dotyczyt zaledwie kilku kierunkdw,
obejmujacych zarzadzanie i marketing, ekonomig, pedagogike, socjologig, czy lingwistyke stosowana.

Za trzeci czynnik wspotksztattujacy obecny ksztatt szkolnictwa wyzszego w Polsce nalezy uznaé
indywidualne wybory kandydatow na studia. Wydaje sie, ze niewatpliwa moda na Kkilka
wymienionych kierunkéw wiaze si¢ z przekonaniem ludzi mtodych o tym, ze ksztalca one w zakresie
najbardziej poszukiwanym na rynku pracy, co znajdowato potwierdzenie zwilaszcza w latach
dziewieédziesiatych, kiedy to tworzaca si¢ gospodarka rynkowa potrzebowata pracownikow
posiadajacych umiejgtnosci wezesniej niemal w Polsce nieznane, takie jak zarzadzanie, marketing czy
znajomos¢ angielskiego. Sytuacja ta wytworzyla pewien obraz najlepszych, z punktu widzenia
rynkowego, studiéw, prowadzac do ich popularyzacji wsréd ludzi mtodych takze w okresie
pozniejszym.

Trzeba takze pamigtac, ze ksztatcenie na studiach wyzszych odzwierciedla w duzym stopniu sytuacje
szkolnictwa s$redniego. Niski poziom umiejetnosci matematycznych, niska motywacja do nauki
matematyki oraz nauk scistych przektadaja si¢ na wybory przysztej drogi edukacyjnej przez
absolwentow szkét srednich. Uczniowie, majacy w szkole sredniej trudnosci z matematyka i naukami
scistymi (jak mozna posrednio sadzi¢ po wynikach egzaminéw gimnazjalnych oraz niskiej
czestotliwosci wyboru matematyki na poziomie rozszerzonym na egzaminie maturalnym — takich
uczniow jest w Polsce wigkszos¢) nie sa w stanie spetni¢c wymagan kompetencyjnych stawianych
przez kierunki studiow o profilu scistym i technicznym. Jednoczesnie wyksztatcone na wczesniejszych
etapach edukacji strategie uczenia sie, oparte jak dowodzi tego badanie PISA, przede wszystkim na
schemacie pamieciowym, nie ulatwiaja maturzystom studiow na kierunkach wymagajacych
umiejetnosci myslenia abstrakcyjnego i symbolicznego. W rezultacie polscy uczniowie rzadko
wybieraja kierunki s$ciste, uwazane za najtrudniejsze, takie jak fizyka, matematyka czy chemia
(wyjatkiem jest informatyka), co widoczne jest takze w tym, ze na kierunkach tych oferowanych przez
uczelnie publiczne w trybie dziennym, rzadko kiedy urzadza si¢ egzaminy wstepne, opierajac si¢
jedynie na konkursie swiadectw. Powodem jest zbyt mata liczba potencjalnych kandydatéw, ktérych
czesto jest mniej niz oferowanych miejsc.

4.2. Adekwatnos¢ struktury ksztafcenia na poziomie wyzszym do wymagar rynku pracy

Z punktu widzenia indywidualnej sytuacji na rynku pracy szczegolnie wazna kwestia jest odpowiedni
wybor kierunku studiéw. Obecnie wyksztatcenie wyzsze nie jest juz czyms wyjatkowym. Pracodawcy
zwracaja uwage nie tylko na poziom wyksztatcenia ale takze na ukonczony Kierunek i typ studidw,
dodatkowe umiejetnosci lub tez kwalifikacje scisle zwiazane z wykonywanym zawodem. Studia maja
bowiem za zadanie nie tylko dostarczy¢é umiejetnosci o charakterze uniwersalnym, lecz przede
wszystkim umiejetnosci  specyficznych dla danego zawodu. Dlatego tez bardzo wazne jest
dostosowanie struktury ksztatcenia na poziomie wyzszym do ciagle zmieniajacego sic popytu na
rynku pracy.

Okreslenie adekwatnosci systemu studiow wyzszych do wymagan rynku pracy jest niezmiernie
trudne. Podstawowym problemem jest brak miarodajnych ocen popytu na prace pod wzgledem
zawodow oraz prognoz ksztattowania sie tego popytu w srednim i dtugim okresie. Skutkiem tego,
oferta ksztatcenia na poziomie wyzszym pod wzglgdem kierunkdw ksztatcenia nie jest dostosowana
do wymagan i zapotrzebowania pracodawcow. Uczelnie podejmujac decyzje odnosnie kierunkow
ksztatcenia Kieruja sie przede wszystkim subiektywna ocena preferencji maturzystdw, optacalnoscia
finansowa otwarcia kierunku, w najmniejszym stopniu zas, jezeli w ogole, opinia pracodawcow.
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Gtéwna motywacje do wyboru kierunku ksztatcenia na poziomie wyzszym stanowi pewnosé
zatrudnienia i odpowiedniego wynagrodzenia. Jednakze maturzysci okreslaja je na podstawie
niepetnych informacji biezacych i historycznych, nie biorac w petni pod uwage faktu, iz prace
w zawodzie rozpoczna dopiero za kilka lat. Brak jest takze miarodajnych badan preferencji
maturzystdw co do dalszej $ciezki ich ksztatcenia. Udziat badan popytu na ustugi edukacyjne jako
podstawy wyboréw dokonywanych przez szkoty jest znikomy. Podobnie sytuacja wyglada
w przypadku konsultacji z pracodawcami przed podjeciem decyzji o uruchomieniu nowego Kierunku
(Sztanderska et al. 2005).

Badania popytu na prace, zaréwno stanu obecnego jak i prognozy jego ksztattowania sie w srednim
i dlugim okresie, prowadzone sa przez rdézne instytucje panstwowe — GUS, RCSS, Komitet Badan
i Prognoz PAN. Jednakze zadne ztych badan nie przedstawia petnej, czasem wiarygodnej
charakterystyki zapotrzebowania na prace w ujeciu zawoddw, kwalifikacji czy umiejetnosci, ktore
mozna byloby odniesé¢ do kierunkdw ksztatcenia na poziomie wyzszym. Odpowiedzi, chociaz wysoce
niepetnej, na temat wymagan kwalifikacyjnych rynku pracy oraz zakres niedopasowan ksztatcenia na
poziomie wyzszym a wymaganiami pracodawcow mozna posrednio okresli¢ na podstawie analizy
ogtoszen pracodawcéw. Badanie ofert pracy rynku pracy specjalistow®” wskazuje, iz w 2004 r.
pracodawcy preferowali osoby z wyksztatceniem wyzszym informatycznym, lub inzynieryjno-
technicznym, z zakresu ustug dla ludnosci oraz ekonomicznym i administracyjnym. Wsrdd ofert pracy
najwiecej skierowanych byto do handlowcow, inzynierobw oraz informatykow. Podobne wyniki
przynosi takze badanie ofert pracy zamieszczanych w Gazecie Wyborczej (Sztanderska et al 2005),
wedtug ktérych najczesciej zamieszczanymi ogtoszeniami skierowanymi do oséb z wyksztatceniem
wyzszym sa oferty dla informatykow, specjalistow telekomunikacji iabsolwentéw Kkierunkdéw
technicznych (32 procent ofert), a w drugiej kolejnosci ekonomicznym, finansowym i marketingowym
(23 procent ofert), jednoczesnie az 30 procent ofert nie miato jednoznacznego wskazania profilu
ksztatcenia, co mozna wigza¢ albo z uniwersalnoscia stawianych wymagan, albo z zatozeniem, ze
0 przydatnosci na dane stanowisko decyduja konkretne, wyspecyfikowane w ogtoszeniu umiejetnosci
a nie formalne wyksztatcenie. Zwraca uwage fakt, ze odsetek ofert pracy skierowanych do
absolwentow kierunkéw technicznych przekracza o kilka punktéw procentowych odsetek studentow
na tego typu specjalnosciach, przy czym wydaje sie, ze szczeg6lnie duza nadwyzka popytu na prace
dotyczy specjalistdw z zakresu informatyki i telekomunikacji. Niskie wskazniki bezrobocia oraz mata
ogolna liczba bezrobotnych wsrdd absolwentéw studidw wyzszych wszystkich kierunkow pozwalaja
jednak sadzi¢, ze nadal polski rynek pracy charakteryzuje sie raczej nadwyzka popytu nad podaza
pracy 0s6b z wyzszym wyksztatceniem.

Oba badania wskazuja, ze uczelnie nie ucza umiejetnosci, ktére uwazane sa przez pracodawcéw za
najbardziej pozadane. Wynika to gtownie z faktu, ze sa to przede wszystkim umiejetnosci, ktore nie
mieszcza si¢ w standardach ksztatcenia na poszczeg6lnych kierunkach lub zostaly do nich
wprowadzone stosunkowo niedawno. Umiejetnosci te obejmuja umiejetnosci interpersonalne (tatwosc¢
nawiazywania kontaktéw, przedsiebiorczos¢, praca w grupie) a takze biegta znajomosé jezykow
obcych, obstuge komputera i programéw komputerowych oraz wykorzystanie nowoczesnych technik
i narzedzi informatycznych (Sztanderska et al 2005). Tym, co odroznia oferty skierowane do 0s6b
0 wyksztatceniu technicznym od pozostatych ogtoszen, jest znacznie cze¢stsze potozenie nacisku na
specyficzne dla danego zawodu ikonkretne umiejetnosci niemieszczace sie w kategoriach
umiejgtnosci o uniwersalnym zakresie stosowalnosci. Z kolei od kandydatow na stanowiska
przeznaczone dla ekonomistow czegsciej niz w wypadku absolwentéw kierunkéw technicznych
wymaga si¢ umiejetnosci organizacyjnych, pracy w zespole oraz kreatywnosci. W niemal wszystkich
ofertach pracodawcy podkreslaja, ze od 0séb ubiegajacych sie o prace wymagaja doswiadczenia, co
posrednio moze swiadczy¢ o percepcji wysokiego ryzyka zwiazanego z zatrudnieniem osoby bez
doswiadczenia, a tym samym o tym, ze istotna czes¢ absolwentow moze, zdaniem pracodawcow, nie
posiada¢ odpowiednich umiejetnosci do pracy wich firmie. Fakt posiadania doswiadczenia
zawodowego wydaje sie by¢ wtakim wypadku sygnatem dla pracodawcy, ze osoba ta potrafi
samodzielnie wykonywac¢ powierzone jej obowiazki.

87 Szczeg6ty zawarte sa w raporcie ,,Rynek pracy specjalistow 2004 r.” przygotowywanym przez portal pracuj.pl.
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Odrebna kwestia zwiazana z praca ludzi o najwyzszych kwalifikacjach jest problem zr6znicowania ich
wynagrodzen. Podobnie jak winnych krajach takze w Polsce osoby z wyksztatlceniem wyzszym
zarabiaja przecietnie rzecz biorac wyraznie wiecej niz osoby o nizszych kwalifikacjach. Co wiecej,
jest to jedyna grupa, ktorej zarobki ksztattuja sie powyzej przecietnego wynagrodzenia dla gospodarki.
Opierajac si¢ na danych BAEL mozna sadzi¢, ze osoby z wyksztatceniem wyzszym pracuja przede
wszystkim jako specjalisci (niemal sto procent z nich ma wyksztatcenie wyzsze) oraz pracownicy
sektora publicznego. Znaczna cze$é 0s6b wykonujacych funkcje kierownicze ma takze wyksztatcenie
wyzsze. W pozostatych zawodach odsetek ten jest znacznie nizszy, a jedynie wsrod technikdw
i pracownikéw biurowych przekracza 20 procent.

Osoby z wyksztatceniem wyzszym osiagaja wysokie zarobki pod warunkiem, ze pracuja w zawodzie
wymagajacym wysokiego lub $redniego poziomu kwalifikacji. W przypadku wystapienia
niedopasowan kwalifikacji iwykonywania pracy ponizej posiadanego ich poziomu, pracownicy
z wyksztatceniem wyzszym otrzymuja odpowiednio nizsze wynagrodzenie. Ich wynagrodzenia, jezeli
pracuja jako pracownicy biurowi oraz jako sredni personel techniczny (gdzie wiekszos¢ pracownikow
posiada wyksztatcenie $rednie lub policealne) sa wciaz wyzsze od wynagrodzen os6b z nominalnie
nizszym wyksztatceniem wykonujacych podobne czynnosci, réznica ta jest jednak niewielka. Oznacza
to, iz osoba zwyzszym wyksztatceniem moze spodziewaé sie wysokiego wynagrodzenia za
wykonywana prace, znacznie wyzszego niz w przypadku pozostatych osoéb, o ile pracuje w zawodzie
wymagajacym wysokiego poziomu wiedzy, kwalifikacji zawodowych i specjalistycznych
umiejetnosci. Wysoko wynagradzane (pod wzgledem wynagrodzen netto w pierwszym miejscu
pracy)®® sa przede wszystkim osoby wykonujace funkcje kierownicze, nauczyciele szkét wyzszych
oraz specjalisci administracji, prawa i zarzadzania. Nieco mniej zarabiaja specjalisci nauk scistych
i inzynierowie, cho¢ wsrdd nich wyjatkowo wysokie zarobki netto (porownywalne z wynagrodzeniami
0s0b zajmujacych stanowiska kierownicze) w pierwszym miejscu pracy deklaruja fizycy i chemicy.

Wykres 47. Pracujacy wedtug wielkich grup zawoddw i wyksztalcenia oraz przecigtne wynagrodzenie wedtug wielkich
grup zawodow i wyksztalcenia wyrazone jako procent przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce w 2003 r.
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Dane dotyczace osob z nlsklml kwallflkaqaml pracumcych w trzech pierwszych grupach zawodéw oraz 0sdb z wysokimi
kwalifikacjami pracujacych w czterech ostatnich grupach zawodow nie sa reprezentatywne. Wielkie grupy zawoddéw obejmuja:
| — przedstawiciele wtadz publicznych, wyzsi urzednicy i kierownicy; Il — specjalisci; 111 — technicy i inny $redni personel; 1V —
pracownicy biurowi; V — pracownicy ustug osobistych i sprzedazy; VI — rolnicy, ogrodnicy, lesnicy i rybacy; VII — robotnicy
przemystowi i rzemieslnicy; VIII — operatorzy i monterzy maszyn i urzadzen; IX — pracownicy przy pracach prostych.

Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie BAEL.

Obserwacje te sa ogdlnie zgodne z danymi empirycznymi dotyczacymi gospodarki amerykanskiej
(dane US Department of Education), zgodnie z ktérymi absolwenci studiéw w zakresie zarzadzania
oraz specjalisci nauk technicznych zarabiaja przecietnie o 20 procent wiecej niz pozostali absolwenci
studiow wyzszych, podobnie jak osoby dysonujace naukowym stopniem doktora lub dyplomem MBA.
To, co odréznia Polske od USA, to wzglednie niskie deklarowane zarobki netto w pierwszym miejscu

% BAEL, jako badanie panelowe oparte o deklaracje oséb ankietowanych, w zakresie estymacji bezwzglednej wysokosci
dochodéw osiaganych przez poszczegdlne osoby, ma ograniczona wiarygodnos¢. Zakladajac jednak ze deklaracje osob
pracujacych w pewnych zawodach nie sa systematycznie obciazone bardziej w dét lub w gére od ich rzeczywistych
dochod6éw w poréwnaniu z innymi zawodami mozna sadzi¢, ze BAEL oddaje wzglednie dobrze rzeczywiste zrdznicowanie
dochoddéw netto w gospodarstwach domowych (lecz nie ich wysokos¢, ktéra jak mozna sadzi¢ jest o okoto 20-30 procent
zanizona). Nalezy takze pamictaé, ze poszczegolne grupy zawodowe moga korzysta¢ z roznych form opodatkowania, a co za
tym idzie rozktad dochoddw netto moze nie odpowiada¢ rozktadowi dochoddw brutto.
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pracy informatykow, co moze wynika¢ z niedoskonatosci samego badania, ktore nie ujmuje specyfiki
tego zawodu, w ktérym czesto praca gnp. administratora sieci) wykonywana jest réwnolegle przez te
sama 0sobe w kilku réznych firmach.®

4.3. Jakos¢ ksztafcenia na poziomie wyzszym

Dla rynku pracy oraz gospodarki wazna jest nie tylko liczba os6b z wyksztatceniem wyzszym oraz
dostosowanie oferty edukacyjnej do popytu na rynku pracy, lecz przede wszystkim jakos¢
wyksztatcenia uzyskanego na tym poziomie.

Okreslenie poziomu jakosci ksztatcenia na poziomie wyzszym napotyka na wiele trudnosci. Brak
jednolitych egzaminéw kompetencyjnych (podobnych do badan PISA, egzamindw gimnazjalnych czy
nowych egzaminéw maturalnych) uniemozliwia dokonanie takiej oceny w oparciu o rygorystyczne
kryteria empiryczne. Jednakze, wiele przestanek przemawia za tym, ze w ostatnich kilkunastu latach
mimo znacznego wzrostu wskaznikéw skolaryzacji nastapito takze obnizenie przecietnej jakosci
wyksztatcenia absolwentow uczelni wyzszych, oraz co za tym idzie, ze srednia jako$¢ tego
wyksztatcenia odbiega istotnie od jakosci uzyskiwanej w innych krajach OECD. Duza liczba 0s6b
ksztatcacych si¢ na uczelniach wyzszych, przy niskich naktadach na edukacje, braku inwestycji
w infrastrukture oraz sprzet dydaktyczny, a przede wszystkim jedynie nieznacznym wzroscie
liczebnosci kadry naukowej w szkolnictwie wyzszym, ma negatywny wptyw na jakosé¢ ksztatcenia
niezaleznie od nieadekwatnej do popytu na prace struktury kierunkowej studiow wyzszych.

Okoto potowa studentow w Polsce ksztalci sie w systemie zaocznym, przy czym stanowia oni ponad
70 procent studentdw szkot niepublicznych. Mozna zasadnie podejrzewac, ze absolwenci tego typu
studiow charakteryzuja si¢ znacznie mniejszym przecigtnym zasobem wiedzy i umiejgtnosci niz
uczestnicy studiéw dziennych. Liczba zaje¢ wtym trybie nauki jest znacznie ograniczona,
a studentom nie sa oferowane zajecia z jezykdw obcych, czy informatyki. W konsekwencji wiedza
i umiejetnosci uzyskiwane w toku studiow zaocznych sa duzo nizsze w pordwnaniu ze studiami
dziennymi. Z drugiej jednak strony, studenci ksztatcacy si¢ w trybie zaocznym czesto pracuja podczas
studiow, zdobywajac tym samym réwnolegle dodatkowe kwalifikacje oraz doswiadczenie zawodowe.

Najwyzszym poziomem nauczania charakteryzuja sie studia w systemie dziennym na najwiekszych
uczelniach panstwowych, usytuowanych w duzych osrodkach akademickich (sa to zaréwno
uniwersytety jak i politechniki, uczelnie ekonomiczne itp.). Do tej grupy uczelni zaliczy¢ mozna tylko
nieliczne uczelnie niepanstwowe. Aby zosta¢ studentem takiej uczelni trzeba zazwyczaj osiagnaé
odpowiednio wysoki wynik z egzaminu wstepnego oraz wykaza¢ sie bardzo dobrymi wynikami na
egzaminie maturalnym. Wysokie wymagania egzaminacyjne isilna konkurencja na egzaminach
wstepnych zapewniaja tym uczelniom najlepszych absolwentéw szkét srednich. Sa to przede
wszystkim osoby z rodzin wzglednie lepiej sytuowanych, w ktorych rodzice przyktadaja wysoka wage
do osiagnie¢ edukacyjnych dzieci i posiadaja odpowiednie $rodki finansowe do zapewnienia dzieciom
dodatkowych zaje¢ pozalekcyjnych (korepetycje, nauka jezykéw obcych i rozwijanie zainteresowan
dzieci), rozwijajac od dziecinstwa w swoich dzieciach nawyk uczenia si¢ i wspierajac nieco lepsze
strategie uczenia. W szkotach niepublicznych, jak ina studiach odptatnych na uczelniach
panstwowych z reguty studiuja ci, ktérzy nie dostali si¢ na studia bezptatne lub tez nie probowali sie
na nie dosta¢ z obawy przed zbyt trudnymi egzaminami wstepnymi. Studia odptatne (jesli nie bra¢ pod
uwagg bariery finansowej) sa studiami bardzo tatwo dostgpnymi. Na wigkszosci uczelni prywatnych
bowiem nie sa przeprowadzane egzaminy wstepne, a przyjecie w poczet studentéw uczelni odbywa sie
po uiszczeniu odpowiednich optat. Wsrdd studentéw studiéw zaocznych przewazajaca czes¢ stanowia
0soby pracujace — stanowia one okoto 60 proc. wszystkich studentéw zaocznych, przy zaledwie 5
proc. pracujacych studentow studiéw dziennych. Studenci zaoczni zreguty pracuja w petnym
wymiarze czasu pracy oraz czesciej jako pracownicy zatrudnieni na czas nieokreslony. W zwiazku
z powyzszym gtéwnym zrodiem utrzymania tej grupy oséb jest praca (ponad 60 proc.) a jedynie
mniejszos¢ pozostaje na utrzymaniu innych osob (30 proc.).

% W badaniu BAEL respondenci deklaruja zarobki netto z gtéwnego zrédta dochodéw, deklaracije te czesto odbiegaja w dot
od wartosci rzeczywistych.
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Znaczna czes¢ uczelni niepublicznych jak iczgs¢ publicznych nie posiada odpowiedniego zaplecza
edukacyjnego — laboratoriéw, bibliotek, zdarza si¢ tez, ze nawet odpowiednio przystosowanych sal
wyktadowych. Ponadto, o ile na poczatku lat dziewiecdziesiatych wiekszosé¢ uczelni usytuowana byta
w duzych osrodkach akademickich, to silny wzrost liczby szkot wyzszych, ktory nastapit w kolejnych
latach spowodowat delokalizacje szkolnictwa wyzszego. Nowe uczelnie, zarowno panstwowe jak
i niepubliczne oraz ich filie zaczeto tworzy¢ w matych miejscowosciach, w znacznym oddaleniu od
duzych miast i osrodkéw edukacyjnych. Obecnie znaczna czes¢ szkét prywatnych oraz wyzszych
szkot zawodowych (zarowno publicznych jak i niepublicznych) usytuowana jest poza tradycyjnymi
osrodkami edukacyjnymi. Daje to szansg wigkszej liczbie osob podja¢ edukacjg na poziomie wyzszym
— mozna przypuszczaé, iz na tych uczelniach ksztatca sie z reguty osoby z okolicznych miejscowosci i
z obszaréw wiejskich potozonych w sasiedztwie uczelni. Osoby takie nie bytyby w stanie dodatkowo
ponosi¢ kosztow zycia w innym miescie czy w przypadku studiow w systemie zaocznym — takze
kosztow dojazdéw na uczelnie i noclegdw w trakcie zjazdéw. Z drugiej strony, z powodu znacznej
delokalizacji szkolnictwa wyzszego, zasoby dostepne na uczelniach sa bardzo zréznicowane. Czesé
z nich posiada bardzo dobrze rozwinicte zaplecze edukacyjne (biblioteka, laboratoria, kadra) lub
korzysta z zasobow duzych osrodkdéw akademickich, w pozostatych wyposazenie uczelni macierzystej
w tego typu pomoce jest bardzo ubogie, za$ wykorzystanie zasobow innych uczelni, w wyniku duzego
oddalenia od jakiegokolwiek osrodka akademickiego, staje si¢ niemozliwe (Sztanderska et al. 2005).

Ze wzgledu na zdiagnozowane stabosci polskiego szkolnictwa wyzszego w ostatnich latach
wprowadzono szereg zmian legislacyjnych prowadzacych do jasnego okreslenia zasad prowadzenia
niepublicznych uczelni wyzszych, dostosowywania systeméw ksztatcenia do standardéw w panstwach
UE, czy monitorowania dziatalnosci dydaktycznej uczelni przez odpowiednie organy kontrolne. Takze
dziatania zwiazane z budowa Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego (w ramach procesu
Bolonskiego, por. Aneks 9) przyczyniaja si¢ do poprawy jakosci ksztatcenia na poziomie wyzszym,
jego dostosowania do potrzeb rynku pracy, czy do wprowadzenia jednolitych (w skali
miedzynarodowej) standardow ksztatcenia wyzszego. Jednakze w sytuacji bardzo duzego popytu na
ustugi edukacyjne na poziomie wyzszym i podazajacej za tym popytem podazy, nagty wzrost liczby
studentow, przy niezmienionych naktadach na edukacj¢ musiat znalez¢ swoje odzwierciedlenie
w jakosci ksztatcenia.

Jedna z najwazniejszych zmian instytucjonalnych, ktérych celem byto podniesienie przecietnej jakosci
ksztatcenia na (Poziomie wyzszym w Polsce byto powotanie w2001 r. Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej.” Panstwowa Komisja Akredytacyjna jest jedynym, obejmujacym caty obszar
szkolnictwa wyzszego, ustawowym organem dziatajacym na rzecz oceny jakosci ksztatcenia, ktorej
opinie i uchwaty maja moc prawna. Zadania PKA obejmuja m.in.: opiniowanie wszystkich wnioskdw
dotyczacych utworzenia nowych uczelni, utworzenia filii uczelni, utworzenia w jednostkach juz
funkcjonujacych nowych kierunkéw, dokonywania oceny jakosci ksztalcenia oraz przestrzegania
warunkéw prowadzenia studiéw wyzszych we wszystkich uczelniach w Polsce - zaréwno
panstwowych jak i niepanstwowych. Poddanie sie ocenie Panstwowej Komisji Akredytacyjnej jest
obligatoryjne a jej negatywna ocena niesie ze soba konsekwencje w postaci decyzji ministra
wiasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego o cofnigciu lub zawieszeniu uprawnienia do ksztatcenia
na danym kierunku studiéw.

Dziatalnos¢ Panstwowej Komisji Akredytacyjnej ujawnita znaczne stabosci jakosciowe duzej czesci
uczelni wyzszych w Polsce. W toku przeprowadzonych kontroli PKA przebadata w sumie 1008
kierunkdw na 255 uczelniach. Jedynie 20 kierunkéw uzyskato ocene najwyzsza — wyrdzniajaca,
w tym tylko jedna uczelnia niepanstwowa. Natomiast az 181 kierunkéw uzyskato opinie warunkowa
i 38 opini¢ negatywna. Wsrod kierunkéw, ktdére nie uzyskaty oceny pozytywnej (tj. uzyskaty ocene
warunkowa lub negatywna) najwicksza grupe kierunkéw stanowia: zarzadzanie i marketing oraz
ekonomia (25,5 proc.), ochrona $rodowiska oraz pedagogika (w obu przypadkach 15 proc.).
W przypadku Kierunkéw ochrony srodowiska 43 proc. z przebadanych kierunkéw (tj. 33 z 76
kierunkow) nie uzyskato oceny pozytywnej, a w przypadku kierunkdw pedagogika oraz zarzadzanie,
marketing i ekonomia odpowiednio 34 i 31 procent.

70 Ustawa z dnia 20 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy o wyzszych szkotach zawodowych oraz
0 zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 85 poz. 924).
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Ramka 9. Kryteria oceny jakosci ksztalcenia

Ocena pozytywna stanowi punkt odniesienia dla formutowania pozostatych ocen i swiadczy
o spetnieniu  wymagan kadrowych, programowych i organizacyjnych oraz dotyczacych bazy
materialnej, okreslonych przepisami prawa. W przypadku studiéw magisterskich uwzgledniany jest
takze poziom prowadzonych badan naukowych.

Ocene wyroOzniajaca moze otrzymaé jednostka wyrdzniajaca si¢ wysokim poziomem i wzorowa
organizacja prowadzonej dziatalnosci dydaktycznej inaukowej, dobra baza materialna, zakresem
i charakterem wspoOtpracy miedzynarodowej, wybitna kadra o uznaniu krajowym i miedzynarodowym
oraz oferujaca studentom udziat w studiach i programach miedzynarodowych, a takze stwarzajaca
warunki do rozwoju ich aktywnosci naukowe;j.

Ocena warunkowa moze by¢ sformutowana, jezeli ogdlne warunki realizacji ksztatcenia rokuja
mozliwos$¢ usuniecia wystepujacych uchybien w czasie nie dtuzszym niz rok.

Ocena negatywna moze by¢ wydana, jezeli jednostka utworzyta kierunek lub specjalnosé¢ zawodowa
z naruszeniem przepisow prawa lub prowadzi ksztalcenie na poziomie znacznie nizszym od
niezbednego minimum, co spowodowane jest w szczegolnosci:

1) brakiem wystarczajacej kadry nauczycieli akademickich o odpowiednich kwalifikacjach
merytorycznych i formalnych,

2) prowadzeniem ksztatcenia wg planéw studiéw i programéw nauczania niespetniajacych
wymagan okreslonych w standardach nauczania, w zwiazku z czym absolwent nie uzyskuje
wiedzy i umiejetnosci istotnych oraz charakterystycznych dla danego kierunku studiéw,

3) nieokresleniem zasad i kryteriow przygotowywania oraz oceny prac dyplomowych lub
przyjecie takich zasad i kryteriow, w wyniku ktorych prace te nie odpowiadaja podstawowym
wymaganiom metodologicznym i merytorycznym oraz sa niezwiazane tematycznie z danym
kierunkiem studidw,

4) niezapewnieniem nalezytych warunkéw materialnych — brak odpowiednich pracowni,
laboratoriow, aparatury i zasobéw bibliotecznych itp.,

5) nieprowadzeniem badan naukowych w zakresie i na poziomie uprawniajacym do realizacji
ksztalcenia na poziomie magisterskim.

Zrédio: Uchwafa Nr 1042/2004 Prezydium Pasistwowej Komisji Akredytacyjnej z dnia 28 pazdziernika 2004 r. w sprawie
ustalenia ogolnych kryteriéw oceny jakosci ksztafcenia na danym kierunku studiéw.
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5. Ksztalcenie ustawiczne oraz gospodarka oparta na wiedzy

Transformacja polskiej gospodarki w kierunku gospodarki innowacyjnej oraz spoteczenstwa opartego
na wiedzy — zgodnie z zatozeniami Strategii Lizbonskiej, nie moze by¢ dokonana bez rozwoju
ksztatcenia ustawicznego. Unowoczesnianie gospodarki, inwestowanie w nowoczesne technologie,
badania i rozw6j oraz wykorzystywanie nowoczesnych technologii wymaga nie tylko wysokiego
poziomu wyksztatcenia i umiejetnosci uzyskiwanych w procesie ksztatcenia os6b miodych przed
wejsciem na rynek pracy, ale takze ciagtego uaktualniania tych zasobow przez cate zycie zawodowe.
Z drugiej strony unowoczesnianie procesow produkcji, wykorzystywanie nowoczesnych urzadzen
i maszyn jest procesem, ktéry wpltywa na wzrost popytu na wysoko wykwalifikowanych
pracownikow, kosztem popytu na prace tych z niskimi kwalifikacjami. Przyczynia sie to takze do
szybkiej dezaktualizacji juz nabytych umiejetnosci. Problem ten dotyczy gitownie pracownikow
posiadajacych niskie kwalifikacje zawodowe, 0s6b starszych lub oséb dtugo zatrudnionych u jednego
pracodawcy.

Ksztatcenie ustawiczne (lifelong learning) jest to proces ciagtego doskonalenia, uaktualniania lub
zmiany posiadanego wyksztatcenia, umiejgtnosci i kwalifikacji, a tym samym dostosowania si¢ do
zmian zachodzacych w otoczeniu. Ksztatcenie ustawiczne odnosi sie do wszystkich form doskonalenia
zawodowego: szkolnych (nauka w formalnym systemie edukacji szkolnej), pozaszkolnych (kursy,
szkolenia, seminaria, konferencje itp.) oraz poprzez samoksztatcenie (rozumiane bardzo szeroko jako
korzystanie zréznego typdw kurséw multimedialnych, audycji naukowych, ksiazek, czasopism
specjalistycznych itp.).

Rozwdj systemu ksztatcenia ustawicznego powinien zapewni¢ szybkie dostosowanie si¢ pracownikow
(sity roboczej) do zmiany wymagan rynku pracy. Opo6znienia w podnoszeniu kwalifikacji wobec
zmian technologicznych, zmian struktury sektorowej zatrudnienia moga zaowocowac
niedopasowaniami kwalifikacyjnymi czy w wyksztatceniu pomiedzy popytem i podaza pracy — a tym
samym generowac¢ bezrobocie strukturalne, mniejszy wzrost gospodarczy i obniza¢ konkurencyjnosé
gospodarcza danego kraju.

W Polsce uczestnictwo w ksztatceniu ustawicznym os6b w wieku 25-64 lat jest bardzo niskie.
Wedtug danych Eurostatu w 2004 r. jedynie 5,5 proc. os6b wtej grupie wieku uczestniczyto
w edukacji lub szkoleniach, co klasyfikuje Polske wsrdd krajow o najnizszym poziomie uczestnictwa
0s6b wwieku 25-64 lat w ksztatceniu ustawicznym. Najwyzsze uczestnictwo w ksztatceniu
ustawicznym charakteryzuje panstwa skandynawskie. W tych krajach ponad 25 procent ludnosci
w wieku 25-64 lat doksztatca sie¢ w formach szkolnych i poza szkolnych.

Wykres 48. Udzial oséb w wieku 25-64 lat uczestniczacych w jakiejkolwiek formie nauki lub doksztalcania (w ciagu
czterech tygodni przed badaniem) do liczby oséb w wieku 25-64 lat w 2003 r.
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W wigkszosci panstw UE kobiety charakteryzuja sie wigksza niz mezczyzni aktywnoscia w zakresie
ksztatcenia ustawicznego. Przecietnie w UE25 réznica ta wynosi 1,4 punktu procentowego. Natomiast
w Austrii, Stowacji, Luksemburgu, Niemczech i na Malcie to mezczyzni doksztalcaja Sie czesciej.

W Polsce wedlug BAEL w 2004 r. jedynie 1085 tys. 0s6b w wieku 25-64 lat brato udziat w edukacji
lub szkoleniach.” Okoto 58 proc. z nich uzupetniato edukacje w istniejacym systemie edukacji a 37
proc. uczestniczyto w szkoleniach isamoksztatceniu kierowanym. Pozostate osoby taczyly obie
metody doksztatcania.

W ksztatceniu ustawicznym w Polsce w bardzo nieznacznym stopniu biora udziat osoby znajdujace
sie w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy, a wiec osoby bezrobotne, z niskimi kwalifikacjami
zawodowymi oraz osoby starsze. Osoby te w bardzo niewielkim stopniu podejmuja jakakolwiek forme
podnoszenia lub zmiany swoich kwalifikacji. Przewazajaca czgs¢ doksztatcajacych sig stanowia osoby
pracujace, stosunkowo miode oraz osoby ze srednim i wysokim poziomem wyksztatcenia. Wsréd
pracujacych ksztalca sie zreguly osoby zwyksztalceniem wyzszym, natomiast wsrdéd o0s6b
bezrobotnych i biernych — najwieksza grupe doksztatcajacych sie stanowia osoby z wyksztatceniem
srednim.

Wykres 49. Struktura uczestnikéw ksztalcenia ustawicznego wedtug posiadanego wyksztalcenia oraz statusu na rynku
pracy (w procentach).

60 1 T 600
pracujacy I bezrobotni bierni  — liczba ogétem (prawa os, w tys.)
50 500
40 A -+ 400
30 - -+ 300
20 - -+ 200
10 - -+ 100
0 T 0
wyzsze policealne srednie srednie zasadnicze  podstawowe

zawodowe ogo6lnoksztatcace zawodowe

Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie BAEL.

Osoby z wyksztatceniem co najwyzej zasadniczym zawodowym stanowity jedynie 8,8 proc. osob
doksztalcajacych sie. Sytuacje te odzwierciedla struktura pozioméw doksztatcania — w edukacji
formalnej najwiecej ksztatcito sie na poziomie wyzszym (byly to zaréwno studia magisterskie jak
i zawodowe) oraz na studiach podyplomowych oraz doktoranckich — w sumie stanowili oni 86 proc.
doksztatcajacych si¢. Oznacza¢ to moze sytuacjg, w ktorej do systemu edukacji powracaja 0soby
z relatywnie wysokim poziomem wyksztatcenia chcace poprawi¢ swoja konkurencyjnosé¢ na rynku
pracy. Cze$¢ z tych oséb uzyskata juz tzw. premie z wyksztatcenia (w szczegdlnosci sa to osoby
z wyksztatceniem wyzszym), ktére sa w stanie optaci¢ dalsza edukacje. Natomiast osoby bedace
w najtrudniejszej sytuacji na rynku pracy (a wigc miedzy innymi osoby z niskim poziomem
wyksztatcenia i kwalifikacji zawodowych) w bardzo niewielkim stopniu uczestnicza w procesie
ksztatcenia ustawicznego.

Uczestnictwo w ksztatceniu ustawicznym w Polsce jest bardzo niskie, jednakze liczba oséb dorostych
bioraca udziat w jakiekolwiek formie doksztatcania zawodowego wzrasta z roku na rok. W tej sytuacji
utrzymujacy sie niski poziom aktywnosci edukacyjnej o0séb dorostych zniskim poziomem
wyksztatcenia moze doprowadzi¢ do pogtebiania sie réznic w kwalifikacjach i wyksztatceniu
pomiedzy tymi osobami a pracownikami wysoko wykwalifikowanymi.

™ Cztery tygodnie przed badaniem.
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6. Whnioski

Celem zachodzacych w polskiej oswiacie zmian jest przede wszystkim podniesienie poziomu kapitatu
ludzkiego dzigki upowszechnieniu edukacji na poziomie srednim i wyzszym oraz wyrdéwnaniu szans
edukacyjnych ipoprawie jakosci ksztatcenia. W ostatnich latach najwigksze zmiany zaszty
w strukturze szkolnictwa powszechnego. Pod wzgledem ilosciowym dotyczyly one zwiaszcza
ksztatcenia na poziomie zawodowym, ktérego udziat w ogélnej liczbie uczacych sie znacznie sie
obnizyt. Dzigki temu od paru lat systematycznie wzrasta odsetek ludzi mtodych legitymujacych sig
matura. Bardzo szybko rosnie takze liczba osob studiujacych wérod 19-24-latkéw. Jednoczesnie
obserwuje sie intensywny proces uzupetniania wyksztatcenia przez osoby nieco starsze, ktore
w okresie wczesniejszym przerwaty edukacje na poziomie srednim.

Powaznym wyzwaniem pozostaje jakos¢ systemu edukacyjnego w Polsce. Migdzynarodowe badania
kompetencji 15-latkéw PISA, egzaminy gimnazjalne oraz nowe egzaminy maturalne pozwalaja na
identyfikacje silnych i stabych stron polskich uczniéw oraz ocene samego systemu oswiaty. Dostepne
wyniki przekonuja, ze absolwenci gimnazjoéw (a takze, jak mozna przypuszczaé¢ licedw, technikow,
licebw profilowanych, a zwilaszcza szk6t zawodowych) maja przede wszystkim problemy
z samodzielnym oraz abstrakcyjnym mysleniem, co jest w duzej mierze konsekwencja strategii
uczenia sie opartych na ogét o schemat pamieciowy. Polscy uczniowie bardzo zle radza sobie
z problemami, ktore wymagaja zaplanowania wielostopniowego rozwiazania, szczegolnie stabe
wyniki osiagajac w matematyce inaukach przyrodniczych. Jedynie znikomy odsetek z nich ma
umiejetnosé¢ uogodlniania i wykorzystywania informacji uzyskanych w toku ztozonego rozumowania,
jest zdolny do zaawansowanego myslenia matematycznego, radzenia sobie z oryginalnymi,
nowatorskimi sytuacjami oraz wiasnej interpretacji i krytycznej oceny uzyskanych wynikow.

Miedzyszkolne zr6znicowanie poziomu nauczania wydaje sie by¢ w Polsce stosunkowo niewielkie.
Wielokrotnie wieksza wariancja wynikow egzamindw wystepuje miedzy poszczegolnymi uczniami
niz szkotami. Determinuja ja przede wszystkim indywidualne zdolnosci oraz przyjmowane strategie
uczenia si¢, a w mniejszym stopniu spoteczno — ekonomiczna sytuacja rodziny, z ktérej dany uczen
pochodzi. Srodowisko rodzinne wyjasnia jednak znaczna czesé, niewielkiego ze wzgledu na
rejonizacje, miedzyszkolnego zréznicowania wynikéw gimnazjalistow. W kazdym wojewodztwie
istnieja szkoty, w ktdrych przecietne wyniki egzamindéw sa wyraznie nizsze od sredniej krajowej, jak
i takie, w ktorych te wyniki sa lepsze. Ma to przede wszystkim zwiazek ze spotecznym przekrojem
rodzin, z ktérych wywodza si¢ ich uczniowie. Podziat ten widoczny jest zwtaszcza miedzy miastem
a wsia, na co pewien wplyw moga mie¢ r6zne warunki ksztatcenia.

Konsekwencja niskich przecietnych umiejetnosci z zakresu matematyki i nauk scistych polskich
uczniéw jest struktura edukacji na poziomie wyzszym, w ktérej dominuja Kkierunki z zakresu
zarzadzania i marketingu, pedagogiki i nauk spotecznych. W poréwnaniu do innych krajow OECD,
Polska ksztatci wyjatkowo mato inzynierdéw i specjalistow z zakresu nauk przyrodniczych. Nie bez
znaczenia dla tej sytuacji pozostaje takze fakt, iz znaczna czes¢ boomu edukacyjnego realizowana jest
na studiach zaocznych i ptatnych, co w praktyce uniemozliwia zwiekszanie liczby studentéw
Kierunkéw $cistych itechnicznych, na ktérych edukacja jest duzo drozsza niz na kierunkach
spotecznych. Stosunkowo mato rozpowszechnione sa takze studia zawodowe z zakresu ustug. Taka
struktura ksztatcenia wydaje si¢ nie w petni odpowiada¢ popytowi na prace, ktéry systematycznie
zwiegksza zapotrzebowanie na informatykéw, specjalistow telekomunikacji, inzynierébw oraz
pracownikéw sektora ustug. Jednoczesnie z wynikow procedury akredytacji kierunkéw studiow
wyzszych mozna wnioskowac, ze jakos¢ edukacji w bardzo wielu z nich jest bardzo niska.

W sytuacji przecigtnie niskiej jakosci kapitatu ludzkiego zwiaszcza wsrod generacji po 35 roku zycia,
niebagatelne znaczenie dla sytuacji na rynku pracy w diuzszym okresie oraz wzrostu produktywnosci
i zmiany struktury sektorowej polskiej gospodarki, ma ksztatcenie ustawiczne. Uczestnictwo w nim
wsrod osob w wieku 25-64 lat jest jednak bardzo niskie. Co wigcej w ksztatceniu ustawicznym
w Polsce w nieznacznym stopniu biora udziat osoby z niskimi kwalifikacjami zawodowymi.
Utrzymujacy sie niski poziom ich aktywnosci edukacyjnej moze doprowadzi¢ do pogiebiania sig
dystansu kompetencyjnego miedzy tymi osobami a pracownikami wysoko wykwalifikowanymi.
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1. Wprowadzenie

Odmienne ksztattowanie si¢ w diugim okresie podstawowych agregatow rynku pracy w réznych
panstwach odzwierciedla rozbiezno$¢ strukturalnych stop bezrobocia, zatrudnienia i aktywnosci.
Pierwotna przyczyna takich réznic moze by¢ zrdznicowanie podazy pracy, intensyfikowane jednak
poprzez wiasciwosci danego rynku pracy i jego instytucjonalne zaplecze. Poprzednie czesci Raportu
poswiecone zostaty identyfikacji najwazniejszych charakterystyk strony podazowej rynku pracy
w Polsce, stanowiacych w znacznej mierze o jego unikatowej w skali europejskiej sytuacji.
Rownoczesnie jednak, niska aktywnos¢ zawodowa (szczeg6lnie wsrdd osob powyzej 45 roku zycia),
lub obserwowane w ostatnich latach utrzymywanie si¢ wysokiego poziomu bezrobocia, wydaja si¢
by¢ w znacznej mierze uwarunkowane instytucjonalnie, przez wptyw otoczenia rynkowego na bodzce
do aktywnosci lub poprzez efektywnos¢ interwencji publicznej na tym rynku. Zgodnie z konwencja
przyjeta w literaturze na temat ekonomii pracy, w niniejszej czgéci Raportu omowione zostanie
znaczenie instytucjonalnych cech rynku pracy i jego otoczenia.

Drugi rozdziat poswiecono wplywowi systemu zabezpieczenia spotecznego na rynek pracy w Polsce.
Ukazane w czgsci | ksztattowanie si¢ wskaznikow aktywnosci zawodowej dla poszczegdlnych grup
wiekowych oraz zmiany tych wskaznikow w czasie mozna w znacznej mierze przypisaé¢ reakcji
jednostek na dostepnosé réznego rodzaju swiadczen spotecznych w obliczu trudnej sytuacji na rynku
pracy. W rezultacie, zarowno konstrukcja polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego jak i poziom
aktywnosci zawodowej zauwazalnie rdznia si¢ od sytuacji innych panstw OECD.

Poniewaz ptace odgrywaja fundamentalna role dla wszystkich podmiotdw rynku pracy: stanowia
podstawowe zrodto dochodu pracownikow i istotna czesé¢ kosztow pracodawcow, réwnoczesnie bedac
cena robwnowazaca podaz pracy ipopyt na nia, ich ksztaltowanie sie¢ wywiera wptyw na decyzje
0 podejmowaniu zatrudnienia. Ptaca realna powinna réwna¢ sie krancowej produktywnosci. Z tego
wzgledu wszelakie czynniki wptywajace na proces jej ustalania, prowadzace do jej sztywnosci oraz
roznicujace koszt ponoszony przez pracodawcoOw i wynagrodzenie otrzymywane przez pracownikow
nalezy uzna¢ za instytucjonalnie uwarunkowane sity sprawcze, okreslajace w jakim stopniu sztywna
ptaca pelni role ceny réwnowazacej rynek. Na potrzeby Raportu i zgodnie z przyjeta w literaturze
przedmiotu konwencja, za najwazniejsze z tych czynnikéw uznaje sie: opodatkowanie pracy, ptace
minimalna oraz dziatalnos¢ zwiazkéw zawodowych, ktérym to poswiecony zostanie trzeci rozdziat
niniejszej czesci. Podjeta zostanie proba oceny ich znaczenia dla polskiego rynku pracy
i umiejscowienia polskiej praktyki w kontekscie migdzynarodowym.

Kolejne rozdziaty traktuja o prawnej ochronie stosunku pracy oraz publicznych stuzbach zatrudnienia,
ze szczegblnym naciskiem na aktywne polityki rynku pracy. W ten sposob wyczerpane zostanie
zagadnienie instytucjonalnego zaplecza rynku pracy, cho¢ niektorzy z autorow rozszerzaja ten zbior
na przyktad o czynniki okreslajace przestrzenna mobilnos¢ sity roboczej lub stopien konkurencyjnosci
rynku produktéw. Prawo pracy wptywa na swobode ksztattowania stosunku pracy, wyznaczajac ramy
mozliwych do zawarcia uméw o prace, naktadajac na pracodawcéw wymogi dotyczace zwalniania
pracownikow, ktdre zwigkszajac poczucie bezpieczenstwa o0séb pracujacych podnosza jednakze
catkowite koszty zatrudnienia i wiaza Sie w nieunikniony sposéb z dodatkowymi biurokratycznymi
obowiazkami natozonymi na pracodawcéw. Stopien regulacji rynku pracy w odmienny sposéb
wptywa na rézne grupy pracownikow, decydujac przede wszystkim o strukturze zatrudnienia a nie
0 jego poziomie. W szczeg6Inosci prawo bardziej elastyczne utatwia podejmowanie pracy grupom
o0 relatywnie gorszej pozycji na rynku i stabiej z nim zwiazanym, jak osoby mtode lub, do pewnego
stopnia, kobiety. Aspektem przybierajacym na znaczeniu na catym Swiecie w ostatnich latach jest
mozliwos¢ zatrudniania w formach niekonwencjonalnych, odzwierciedlajaca wysoka zmienno$é
popytu na pracg iznaczna heterogenicznos¢ sity roboczej. Analiza polskiego prawa pracy
i umiejscowienie go w kontekscie miedzynarodowym sa wiec konieczne, szczegdlnie w obliczu
znacznych, przewaznie deregulacyjnych zmian w ciagu ostatnich kilku lat.

Dziatalnos¢ publicznych stuzb zatrudnienia przybiera na catym $wiecie dos¢ odmienne formy,
w zaleznosci od nacisku na pasywne formy pomocy bezrobotnym (czyli zasitki dla bezrobotnych)
i formy aktywne, majace na celu przede wszystkim promocje zatrudnienia ipodnoszenie
zatrudnialnosci  bezrobotnych. Polityki aktywne obejmuja posrednictwo pracy, poradnictwo
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zawodowe, szkolenia, subsydiowanie zatrudnienia, roboty publiczne oraz specjalne programy
adresowane do grup podwyzszonego ryzyka na rynku pracy. Hojny system zasitkowy obniza bodzce
do poszukiwania pracy i w wielu krajach OECD uznawany jest za jedna z przyczyn utrzymywania sie
bezrobocia. Moze on takze zmniejsza¢ efektywnos$¢ dziatan aktywnych. Literatura przedmiotu
wskazuje, iz o ile aktywne polityki rynku pracy nie sa uniwersalnym remedium na problemy rynku
pracy, to umiejetnie stosowane moga przyczynia¢ si¢ do wyzszego zatrudnienia i szybszej absorpcji
szokdw przez rynek pracy. Analizie doswiadczen miedzynarodowych, pozwalajacych na identyfikacje
empirycznych prawidtowosci i godnych nasladowania praktyk oraz ocenie aktywnej polityki rynku
pracy w warunkach polskich poswigcony zostat rozdziat piaty. Przedstawione argumenty wspieraja
hipoteze, iz w swietle trudnej sytuacji na rynku pracy w ostatnich latach, aktywne polityki rynku pracy
prowadzone byty niewtasciwie i w niewystarczajacym zakresie.
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2. System zabezpieczenia spolecznego a rynek pracy

Jak wykazano w czesci Il, jedna z wazniejszych cech odrdzniajacych Polske od wiekszosci panstw
regionu jest niski ogdlny wskaznik zatrudnienia, warunkowany gtdéwnie niskimi wskaznikami
aktywnosci zawodowej wsrdd osob w starszych grupach wieku.

O ile osoby mtodsze znacznie tatwiej dostosowywaty sie do zmian na rynku pracy — dotyczacych
organizacji i kultury pracy, skokowo rosnacych wymagan pracodawcéw co do kompetencji
i kwalifikacji oraz sposobOéw poszukiwania pracy — osoby w wieku niemobilnym, o przecigtnie
nizszych kwalifikacjach, mialy znacznie powazniejsze problemy z odnalezieniem si¢ W nowej
rzeczywistosci. Z tego wzgledu juz na poczatku lat dziewiecdziesiatych rozbudowie ulegty programy
pasywnej polityki rynku pracy polegajace na probie fagodzenia spotecznej dolegliwosci problemu
bezrobocia poprzez wyréwnywanie spadku poziomu dochodéw zwiazanego z utrata pracy za pomoca
transferéw socjalnych. Dziatania te nie byty precyzyjnie ukierunkowane na objecie ochrona jedynie
0s6b tracacych prace w wyniku przemian gospodarczych i pozbawionych szans powrotu do
zatrudnienia. W rezultacie stosunkowo duza dostepnosé¢ swiadczen socjalnych dla oséb po 45 roku
zycia spowodowata trwate wycofanie sie z rynku pracy réwniez wielu oséb, ktdre miaty prace lub
mimo jej utraty zachowaty szanse na znalezienie nowej. W réznym czasie role dominujacego
narzedzia dezaktywizacji odgrywaty rézne transfery. W odmienny sposéb oddziatywaty one na
aktywnos¢ roznych grup spotecznych. Do najwazniejszych swiadczen obnizajacych podaz pracy osob
po 45 roku zycia nalezy zaliczy¢:

o renty inwalidzkie przeksztatcone pdzniej w renty z tytutu niezdolnosci do pracy,

e wczesniejsze emerytury,

e zasitki i swiadczenia przedemerytalne,

e renty rodzinne.

Pogarszanie sie sytuacji na rynku pracy w drugiej potowie lat 90-tych spowodowato wydtuzenie
okresu poszukiwania zatrudnienia (por. tabela 4 w czesci 1), co ze wzgledu na tagodne kryteria
przyznawania wyzej wymienionych $wiadczen skutkowato wzrostem sktonnosci do trwatego
wycofania si¢ z rynku pracy. Mozna wigc oceni¢, ze w Polsce zjawisko dezaktywizacji jest rezultatem
interakcji czynnikdw o charakterze strukturalnym (cech zasobu pracy) oraz instytucjonalnym
(konstrukcji systemu zabezpieczenia) i do pewnego stopnia stanowi jeden z niepozadanych skutkow
transformacji systemowej. W najwigkszym stopniu dotkneto ono osoby powyzej 45 roku zycia, dla
ktorych wskazniki zatrudnienia i aktywnosci zawodowej dramatycznie spadty (szczegdlnie w okresie
1998-1999), a liczba biernych zawodowo konsekwentnie wzrastata. Dziatania dezaktywizacyjne
sprawity, ze wskaznik bezrobocia wsrdd os6b powyzej prime—age, a szczegolnie w wieku 55-64 lat,
pozostaje wielokrotnie nizszy od wskaznika wiasciwego dla os6b mtodych.

2.1. Wplyw systemu zabezpieczenia spofecznego na aktywnosé¢ zawodowg

Wydaje sie, ze spadek zatrudnienia nie musiatby by¢ tak gteboki, gdyby nie cechy systemu
zabezpieczenia spotecznego zachgcajace do wczesniejszego wycofywania si¢ z rynku pracy. Jak
wskazuja prezentowane w czesci Il wyniki modelu logitowego przeptywow na polskim rynku pracy,
uzyskiwanie przez gospodarstwo domowe dochodu z systemu zabezpieczenia spotecznego istotnie
zwigkszato ryzyko dezaktywizacji jego cztonkow, szczegdlnie w przypadku mezczyzn. Co wigcej,
dezaktywizacja wydaje si¢ by¢ dla obu ptci odmiennie powiazana z wiekiem, ktory silniej réznicuje
wtym wzgledzie mezczyzn niz kobiety. Ze wzgledu na charakter danych BAEL, w analizie
mikroekonomicznej nie jest jednak mozliwe uchwycenie wptywu réznego typu swiadczen na
indywidualne decyzje o podazy pracy.
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Wykres 50. Swiadczenia przyznane osobom ponizej ustawowego wieku emerytalnego z systemu ubezpieczen
spolecznych w latach 1999 — 2004.
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Ze wzgledu na brak danych, nie jest mozliwe oszacowanie liczby rent inwalidzkich przyznawanych z KRUS osobom ponizej
ustawowego wieku emerytalnego, dlatego na wykresie prezentowany jest naptyw do tego systemu ogétem.

Liczbe przyznanych swiadczen i zasitkow przedemerytalnych obliczono jako sumeg zmiany liczby $wiadczeniobiorcow
i liczby osob ktdre przeszty na emeryture lub utracity prawo do danego $wiadczenia.

Zrédfo: Obliczenia wfasne na podstawie: Wazniejsze informacje zzakresu ubezpieczeri spofecznych, ZUS, Kwartalne
informacja statystyczna KRUS z odpowiednich lat oraz dane MGiP.

Wykres 50 ilustruje rolg poszczegolnych $wiadczen w ksztattowaniu naptywu do biernosci wsrod
0s6b, ktére nie osiagnety ustawowego wieku emerytalnego w latach 1997-2003. Skumulowany
naptyw najwyzszy byt w latach 1999-2001, co potwierdza wzmozona dezaktywizacje w tym okresie
0s6b powyzej 45 roku zycia, omowiona w czesci | Raportu. Poczatkowo najwiecej os6b wycofywato
si¢ zrynku pracy przechodzac na rentg wyptacana z FUS — w latach 1997-1999 liczba nowo
przyznawanych $wiadczen rentowych wynosita srednio ok. 150 tysigcy. Od roku 1999 naptyw do
systemu rentowego stopniowo malat, jednak rosta liczba przyznawanych swiadczen i zasitkow
przedemerytalnych. Same zasitki i swiadczenia przedemerytalne zostaty wprowadzone w 1997 r.
i zastapity przyznawane bezterminowo osobom w wieku przedemerytalnym zasitki dla bezrobotnych.
Zniesienie wroku 2002 mozliwosci przyznawania zasitkbw przedemerytalnych zadecydowato
o spadku liczby nowo przyznawanych swiadczen ogotem, jednak jednoczesnie wzrosta liczba os6b,
ktore uzyskiwaty prawo do swiadczenia przedemerytalnego lub do wczesniejszej emerytury.
Uderzajace jest rozszerzanie skali dostepnosci kolejnych typow s$wiadczen réwnoczesnie
z ograniczaniem zakresu innych, co zaowocowato wzglgdna stabilnoscia naptywu do systemu
zabezpieczenia spotecznego i wskazuje na wystepowanie w Polsce znacznej presji na ten system ze
strony os6b ponizej wieku emerytalnego. Naptyw do systemu KRUS obnizat sie juz od 1997 do 2000
roku, gtéwnie za sprawa redukcji liczby przyznawanych rent inwalidzkich, jednak w pozniejszym
okresie nastapito odwrocenie tej tendencji, a liczba przyznanych rent inwalidzkich zauwazalnie
zwickszyta sie w roku 2004.”

Jak wskazuja dane przedstawione na wykresie 51, w okresie 1999-2004 liczba os6b ponizej wieku
emerytalnego pobierajacych wyrdznione $wiadczenia utrzymywata sig¢ do 2003 roku na poziomie
okoto 4 min oséb. Ze wzgledu na procesy starzenia sie spoteczenstwa i wkraczanie w wiek powyzej
45 lat os6b z wyzu demograficznego, swiadczeniobiorcy ponizej ustawowego wieku emerytalnego
stanowili malejacy odsetek populacji w wieku pomiedzy 45 —-59/64 lata (ustawowy wiek emerytalny).
Jak widoczne jest na wykresie 51, o ile w roku 1999 byto to 51,5 procent, to w 2004 juz 43,7 procent.
Spadkowi liczby oséb ponizej ustawowego wieku emerytalnego pobierajacych rente inwalidzka z FUS
(udziat rent z FUS w catosci zasobu ulegt obnizeniu z 51,7 procent w roku 1999 do 39,9 procent

72 7e wzgledu na brak danych nie jest mozliwe oszacowanie liczby 0séb uzyskujacych prawo do rent inwalidzkich KRUS
przed osiagnigciem ustawowego wieku emerytalnego. Dlatego uwzgledniany jest ogot swiadczeniobiorcéw. Dane KRUS za
IV kwartat 2004 wskazuja, ze okoto 34 procent oséb nabywajacych prawa do rent inwalidzkich liczy sobie wigcej lat niz
ustawowy wiek emerytalny. Interpretujac dane na temat tych swiadczen omawiane w niniejszym rozdziale Raportu nalezy
pamietac, ze odnosza sie one do swiadczeniobiorcdw ogdtem.
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w 2004) towarzyszyt wzrost liczby 0s6b otrzymujacych wczesniejsze emerytury (wzrost udziatu
z 21,0 procent do 25,5 procent). Przez caty okres byty to najliczniej wyptacane $wiadczenia. Niewiele
mniej 0s6b otrzymywato renty inwalidzkie z KRUS, przy czym nastapit nieznaczny spadek
liczebnosci tej grupy. Udziat obu typow s$wiadczen z KRUS ksztattowat sig¢ stabilnie. Spadek
znaczenia rent z tytutu niezdolnosci do pracy wydaje si¢ by¢ prawie w catosci rekompensowany przez
zasitki i swiadczenia przedemerytalne. W roku 2004 stanowity one odpowiednio 7,0 procent i 8,1
procent wszystkich wyptacanych swiadczen. Takze struktura beneficjentéw systemu zabezpieczenia
spotecznego wskazuje na nastepstwo w czasie kolejnych typow $wiadczen, prowadzace do
utrzymywania si¢ dezaktywizujacego oddziatywania tego systemu.

Wykres 51. Liczba §wiadczeniobiorcéw ponizej wieku emerytalnego w latach 1999-2004 (w tysiacach) oraz struktura
$wiadczeniobiorcow (prawy wykres) ponizej wieku emerytalnego w odniesieniu do populacji pomigedzy 45 rokiem
zycia a ustawowym wiekiem emerytalnym w latach 1999-2004.
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Ze wzgledu na brak danych, nie jest mozliwe oszacowanie liczby rent inwalidzkich przyznawanych z KRUS osobom ponizej
ustawowego wieku emerytalnego, dlatego na wykresie prezentowany jest zasdb swiadczeniobiorcéw ogotem.

Zrddlo: Obliczenia wlasne DAE MGIP na podstawie: Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczes spofecznych, ZUS,
Kwartalne informacja statystyczna KRUS z odpowiednich lat oraz dane MGiP.

Zabezpieczenie spoteczne rolnikéw oraz os6b pracujacych poza rolnictwem funkcjonuje w ramach
dwoch oddzielnych systeméw administracyjno—prawnych. Swiadczenia dla 0séb pracujacych poza
rolnictwem wyptacane sa z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ktdérym zarzadza Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych. Administracja systemem zabezpieczenia spotecznego rolnikdw nalezy do
kompetencji Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Ze wzgledu na odmienna specyfike
i ewolucje w czasie obu systemow, szczegotowy opis wptywu kazdego z nich na dezaktywizacje
zostat omowiony w osobnych podrozdziatach. Zasitki i swiadczenia przedemerytalne rozpatrywane sa
oddzielnie, poniewaz do potowy roku 2004 byty w gestii Funduszu Pracy, a ich geneza zwiazana jest
z pasywnymi politykami rynku pracy.

2.2. Transfery dla 0s6b kornczgcych aktywnosé zawodowg poza rolnictwem — FUS
2.2.1. Renty z tytufu niezdolnosci do pracy

Uzasadnieniem wyptacania rent z tytutu niezdolnosci do pracy jest uzupetnienie dochoddéw osobie
niepetnosprawnej, ktorej zdolnos¢ do pracy jest ograniczona (jest to tak zwana funkcja
kompensacyjna) w stopniu, w jakim utracita ona zdolnos¢ do pracy oraz utatwienie jej integracji
zawodowej i spotecznej oraz rehabilitacji (jest to funkcja integracyjna, por. MGPiPS 2003). Nalezy
takze pamigtac, iz pojecia niepetnosprawnosci i niezdolnosci do pracy nie sa rdwnoznaczne, a wiele
0s6b niepetnosprawnych (zwilaszcza lekko) jest zdolnych do pracy. Jednoczesnie niedoskonatosé
systemu przyznawania swiadczen rentowych moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej osoby zdolne do
pracy otrzymuja rentg, a osoby do niej niezdolne maja trudnosci z jej uzyskaniem mimo tego, ze sa
ubezpieczone (MGPIPS 2003). Liczba 0s6b posiadajacych status niepetnosprawnego w Polsce nie jest
istotnie rozna od sredniej w OECD i UE (OECD 2003), ale odsetek 0sdb otrzymujacych renty z tytutu
niezdolnosci do pracy byt w Polsce pod koniec lat 90-tych zdecydowanie najwyzszy wsrod tych
panstw, co ilustruje tabela 34. Decydowata o tym szczegdlna struktura wiekowa rencistow w Polsce,
wedle ktorej juz po przekroczeniu 35. roku zycia silnie wzrastat odsetek rencistow w populacji,
podczas gdy w wigkszosci krajow OECD wzrost ten nastgpuje dopiero wsrdd osob powyzej 55 roku
zycia.
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Tabela 34. Liczba 0s6b pobierajacych renty inwalidzkie na 1000 os6b w poszczegdlnych grupach wieku w Polsce

i OECD w roku 1999 i 2004.

20-34 35-44 45-54 55-59 20-64
Polska 2004 8,0 43,5 136,9 240,1 83,7

Polska 1999 13,4 61,1 181,9 261,8 130,9
OECD 1999' 14,9 33,8 72,7 1412 63,2
Polska/OECD (1999) (w procentach) 90 181 250 185 207

i). Srednia dla 15 panstw OECD.
Zrodfo :Obliczenia wfasne za rok 2004, Transforming disability into ability 1999.

W tym samym czasie Polska wyrdzniata sie zdecydowanie najnizsza stopa zatrudnienia wsrdéd osob
w wieku 20-64 lata, uznanych za niepelnosprawne — réwna 20,8 procenta, przy sredniej w OECD
wynoszacej 43,9 procenta. W rezultacie, wskaznik zatrudnienia tej grupy rowny byt w Polsce 0,29
wskaznika zatrudnienia osob w wieku 20-64, a w OECD byto to przecigtnie 0,62 (OECD 2003). Dane
BAEL wskazuja, iz w roku 2004 wskaznik aktywnosci wsrdd oséb niepetnosprawnych w wieku 15-64
wynosit 17,3 procent, co stanowito 0,35 tego wskaznika w grupie wiekowej 15-64. Dla porGwnania,
w roku 2000 wskaznik zatrudnienia w tej grupie rowny byt 26,0, stanowiac 0,40 wskaznika ogotem
w tej grupie wiekowej. Wskazuje to, iz dezaktywizacja 0s6b posiadajacych status niepetnosprawnych
ulegta wrecz wzmocnieniu w omawianym okresie, czyli osoby te opuszczaty rynek pracy intensywniej
niz osoby nie posiadajace orzeczenia o niepetnosprawnosci.” Co wigcej, nawet w sytuacji znacznie
wyzszego bezrobocia niz w pozostatych krajach OECD, osoby pobierajace renty w Polsce w roku
1999 stanowity wigkszy odsetek niepracujacych niz w wigkszosci panstw OECD i niz przecigtna dla
krajow tej organizacji — 37,2 procent niepracujacych w roku 1999 pobierato renty inwalidzkie, a 24,9
procent miato status bezrobotnego (OECD 2003). Wskazuje to, ze w Polsce przyznanie statusu
rencisty prowadzito do biernosci zawodowej w zupetnie innej skali niz winnych panstwach, co
zwigzane bylto z powszechnym przyznawaniem rent, przede wszystkim przed rokiem 1997, wtym
znacznej liczby rent na czas nieokreslony (zwykle w orzeczeniu ponownym).

Szczegolnie wysoki wzrost liczby biernych zawodowo w Polsce miat miejsce w roku 1999, w obliczu
pogorszenia si¢ sytuacji na rynku pracy. Badania przeprowadzone przez OECD umozliwiaja
poréwnanie udziatu oséb, ktorym przyznano renty w danej grupie wieku w Polsce i w innych krajach
OECD wtasnie w 1999 r. Okazuje sie, iz w kontekscie miedzynarodowym, specyficzna jest takze
struktura wiekowa naptywu do systemu rentowego w Polsce — najwigksza dysproporcja dotyczyta
0sob w wieku 45-54 lata. Wiasnie wtej grupie wiekowej czestotliwo$é naptywu do systemu
rentowego byla w Polsce najwyzsza, natomiast w panstwach OECD uprawnienia rentowe nabywaty
osoby starsze, co potwierdzaja dane w tabeli 34. Dlatego nizszy w Polsce naptyw powyzej 55 roku
zycia wynika z tego, ze wiekszos¢ 0s6b opuszczajacych rynek pracy staje sie rencistami w mitodszym
wieku lub nabywa prawa do innych $wiadczen. Warty uwagi jest tez wyzszy w Polsce naptyw do
systemu 0séb w wieku 35-44 lat.

Tabela 35. Liczba os6b, ktorym przyznano renty na 1000 osdb w poszczegélnych grupach wieku w Polsce i OECD
w roku 1999.

20-34 35-44 45-54 55-59 60-64'
Polska (2004) 1,6 58 13,8 9,1 3,3
Polska (1999) 1,6 7,1 18,1 11,7 2,7
OECD (1999)" 2,3 4,2 8,6 14,9 14,1
Polska/OECD (1999) (w procentach) 70 169 210 79 19

i) Z wylaczeniem oséb powyzej ustawowego wieku emerytalnego (kobiety i mezczyzni we Francji, kobiety w Australii,
Awstrii, Polsce, Szwajcarii, Wielkiej Brytanii i we Wtoszech).

ii) Srednia dla 19 panstw OECD.

Zrédfo: Obliczenia wfasne za rok 2004, Transforming disability into ability 1999.

Prawidtowos¢ ta dotyczy nie tylko oméwionego powyzej roku 1999, cho¢ ze wzgledu na brak danych
nie mozna dokona¢ poréwnan miedzynarodowych dla p6zniejszych okreséw. Przecietny wiek osoby
nabywajacej uprawnienia do renty z tytutu niezdolnosci do pracy utrzymywat si¢ w okresie 1999-

" Nalezy zaznaczy¢, ze orzeczenie o niezdolnosci do pracy dla celéw rentowych i o niepetnosprawnosci nie sa tozsame ani
prawnie ani instytucjonalnie.
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2002 ponizej 47 lat, po czym wzrdst do 47,2 i 47,6 lat odpowiednio w latach 2003 i 2004.”* Niemal
dwie trzecie tych osdb stanowili mezczyzni, a ich przecietny wiek byt nieznacznie wyzszy niz kobiet.
Przed rokiem 2001 réznica ta wynosita okoto roku, nastepnie wzrosta do 2 lat. W okresie 1999-2004
mezczyzni stanowili srednio ponad 55 procent os6b nabywajacych renty w wieku do 49 lat, ponad 60
procent w wieku 50-59 oraz ponad 80 procent w wieku 55-59.” Z kolei przecigtny wiek osoby
pobierajacej rente ulegt w okresie 1999-2004 podwyzszeniu z 55,0 lat do 57,2 i byt nieznacznie
nizszy dla mezczyzn. Nadreprezentacja mezczyzn wsrdd os6b otrzymujacych renty wynika wiec
raczej ztego, ze wykonuja oni czgsciej prace z podwyzszonym ryzykiem utraty sprawnosci (np.
w budownictwie, gornictwie) niz z przecietnie dtuzszego okresu ubezpieczenia, ktory, w odrdéznieniu
do wielu kobiet p6zniej wchodzacych na rynek pracy, nie powoduje w przypadku mezczyzn powstania
bariery w otrzymaniu renty ze strony zbyt krétkiego okresu ubezpieczeniowego. W efekcie system
rentowy staje si¢ gtownym potencjalnym sposobem na otrzymanie $wiadczenia kompensujacego
dochody, sprzyjajac, prawdopodobnie nadal, wczesniejszej dezaktywizacji mgzczyzn. Migdzy rokiem
1999 a 2003 r. doszto do znacznej redukcji liczby rencistow, przede wszystkim za sprawa
zahamowania naptywu nowych $wiadczeniobiorcéw do systemu, co widoczne jest na wykresie 50
w poprzedniej czgsci rozdziatu. Nalezy jednak podkresli¢, ze obserwowany od roku 2000 spadek
liczby nowo przyznanych rent zachodzit rownolegle z podwyzszeniem przecigtnego wieku osoby
wchodzacej do systemu, co swiadczy, iz do pewnego stopnia ograniczeniu ulegta skala dezaktywizacji
0s6b w tzw. prime-age Zmiany te zachodza jednak stosunkowo wolno, co wiaze Sie ze znaczna
bezwtadnoscia systemu rentowego, spowodowana duza liczba rent przyznanych na czas nieokreslony.

Wykres 52. Liczba pobierajacych renty z tytulu niezdolnosci do pracy w danej kohorcie w latach 1997 i 2003, w tys.
125

1997 — 2003

100 A

75 -

50

25 -

0 —
A CT AT A R SRR A R B R N T A S ST
ISR NS SRS I N U AN A T AN R RN R

Zrédlo: Dane ZUS.

Do podobnych wnioskéw prowadzi analiza procesu dezaktywizacji poszczeg6lnych kohort w okresie
1997-2003, zilustrowana powyzszym wykresem. Najbardziej wzrosta liczba rencistdw w grupie, ktora
w 1997 r. skonczyta 45-49 lat, co zgodne jest z prezentowanymi w tabeli 35 danymi, wskazujacymi,
ze wiasnie w tej grupie wiekowej ryzyko niepetnosprawnosci wzrasta najszybciej. W grupie o0sob,
ktore w 1997 r. skonczyty 50 i wiecej lat, obserwuje sie¢ natomiast odptywy z systemu rentowego —
najprawdopodobniej wiekszos¢ z nich utracita prawo do renty lub uzyskata prawo do emerytury.

™ Rocznik Statystyczny ZUS 1999-2002, Wazniejsze informacije z zakresu ubezpieczen spotecznych z odpowiednich lat.

™ Obliczenia wiasne na podstawie danych ZUS.
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Ramka 10. Reforma FUS w 1996 r.

W ustawie z 28 czerwca 1996 pojecie inwalidztwa zastapiono pojeciem niezdolnosci do pracy.
Obecnie za osobe niezdolna do pracy uwaza si¢ osobe, ktdra czesciowo lub catkowicie utracita
zdolnos¢ do pracy zarobkowej z powodu naruszenia sprawnosci organizmu i nie rokuje odzyskania tej
zdolnosci po przekwalifikowaniu. Zmiana ta miala na celu przeksztatcenie systemu rentowego
w rzeczywiste ubezpieczenie ryzyka utraty zdolnosci do pracy izarobkowania. Zakiadano, ze
priorytetowe stana sie dziatania z zakresu rehabilitacji leczniczej izawodowej, zmierzajace do
przywrocenia ubezpieczonemu zdolnosci do pracy i ze w zwiazku z tym renty z tytutu niezdolnosci do
pracy beda przyznawane w przypadkach, gdy dziatania rehabilitacyjne nie rokuja powodzenia lub
okazuja sie nieskuteczne.

Zmianie ulegt ponadto system orzeczen lekarskich, na podstawie ktérych przyznawano renty. Do
1997 r. decyzje o przyznaniu prawa do tego $wiadczenia podejmowano w oparciu 0 orzeczenia
komisji lekarskich. Dziatalnos¢ tych komisji byta przedmiotem krytyki podczas debaty publicznej
poprzedzajacej reformy. W 1997 r. funkcje komisji lekarskich przejeli lekarze wyznaczani przez ZUS,
co utatwito wykrywanie ewentualnych naduzyc¢ i ustalanie odpowiedzialnosci za wydawanie orzeczen
w sposéb niezgodny z prawem. Wprowadzono takze bezposredni nadzér nad orzecznictwem,
ustanawiajac urzad naczelnego lekarza ZUS oraz gtdwnego orzecznika oddziatu ZUS, ktdry byt
odpowiedzialny za kontrole orzeczen pod wzgledem merytorycznym i prawnym. Zwigkszono réwniez
wymagania formalne dotyczace kompetencji lekarzy orzecznikéw.

Podejmowane przez rzad kroki w kierunku ograniczenia liczby rencistow szybko zredukowaty naptyw
do systemu. Wskaznik nowo przyznawanych rent na 1000 oséb w wieku 20 — 64 lat spadt z 10 procent
w 1995 do 7,9 procent w 1999 r., cho¢ nadal utrzymywat si¢ na poziomie wyzszym niz w wigkszosci
krajow OECD. W nastepnych latach obnizyt sie on niemal dwukrotnie, osiagajac poziom nawet
ponizej sredniej w tej organizacji. Ponizszy wykres ilustruje uszczelnianie systemu orzecznictwa
w systemie rentowym oraz zmiany w presji na system w latach 1997 — 2003.

Wykres 53. Udzial orzeczen o braku niezdolnosci do pracy wsrdd orzeczen pierwszorazowych (w procentach) oraz
liczba orzeczen ogolem (w tysiacach) w latach 1998-2004.
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Zrédfo: Orzecznictwo lekarskie o niezdolnosci do pracy 1999, Rocznik statystyczny ZUS 1999-2002, Wazniejsze
informacje z zakresu ubezpieczer spofecznych 2003 i 2004.
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Nie ulega watpliwosci, ze jednym z istotnych czynnikow determinujacych dezaktywizacyjna rolg
systemu rentowego byta zbyt szeroka definicja ryzyka ubezpieczeniowego i brak sprawnego nadzoru
nad procedura przyznawania prawa do renty. W pierwszej potowie lat 90-tych rente inwalidzka
(w tym okresie nie byto rent z tytutu niezdolnosci do pracy) otrzymywaty osoby, u ktérych orzeczono
znaczny uszczerbek na zdrowiu, pod warunkiem, ze wykazaty odpowiednio diugi staz
ubezpieczeniowy. Definicja ryzyka koncentrowata si¢ na aspekcie zdrowotnym, a nie ekonomicznym
— nie uwzgledniata mozliwosci zmiany kwalifikacji i kontynuacji aktywnosci zawodowej. Stopniowy
spadek znaczenia rent dla odptywu do biernosci zawodowej w okresie 1997-2003 wiazat sie
z wprowadzeniem reform systemowych, wdrazanych w drugiej potowie lat 90-tych, zawezajacych
zakres ryzyka ubezpieczeniowego oraz poprawiajacych efektywnos$¢ systemu orzecznictwa
0 niezdolnosci do pracy. Znaczenie miato tez wprowadzenie nowego typu swiadczen w pracowniczym
systemie zabezpieczenia spotecznego — zasitkdw i $wiadczen przedemerytalnych.

Zwraca uwagg, ze cho¢ ryzyko inwalidztwa wzrasta po przekroczeniu 45 roku zycia w wigkszosci
panstw OECD, to w Polsce odsetki oséb pobierajacych renty wyzsze sa dla wszystkich wyrdznionych
grup wiekowych. Do pewnego stopnia jest to dziedzictwo przesztosci, chociaz nadal w Polsce
rencistami powszechnie zostaja osoby stosunkowo mtode. Przedstawione obserwacje, w zestawieniu
z przebiegiem aktywnosci zawodowej w cyklu zycia kobiet i mgzczyzn oraz oszacowaniami modelu
logitowego, prezentowanymi w czesci I, dowodza, ze renty inwalidzkie w latach dziewiecdziesiatych
byly szeroko stosowanym instrumentem pasywnej polityki rynku pracy skierowanym do 0séb
w wieku niemobilnym, ktére nie osiagnety jeszcze wieku emerytalnego, lecz miaty problemy
z adaptacja do szybko zachodzacych zmian na rynku pracy. Oznacza to, ze system rentowy w Polsce
petit podwaojna role — nie tylko czysto ubezpieczeniowa skierowana do os6b niezdolnych do pracy,
lecz takze socjalna wobec 0s6b, ktére mimo utrzymania zdolnosci do wykonywania pracy zarobkowej
mogly korzysta¢ z rent jako formy wczesniejszej emerytury. Aktywnos¢ zawodowa os6b powyzej 45
roku zycia, znacznie nizsza w Polsce niz winnych krajach OECD oraz jej zmiany w latach
dziewigcdziesiatych byly istotnie powiazane z wzglednie latwa dostepnoscia rent inwalidzkich.
Nalezy jednak podkresli¢, iz w wyniku reformy z konca roku 1997 w latach p6zniejszych nastapito
znaczne ograniczenie dezaktywizacyjnego oddziatywania systemu rentowego, obrazowane ewolucja
liczby swiadczeniobiorcow oraz 0s6b rozpoczynajacych pobieranie rent z tytutu niezdolnosci do pracy
(por. wykres 54). Po pierwsze, spadek liczby swiadczeniobiorcow ponizej wieku emerytalnego byt
silniejszy niz spadek liczby $wiadczeniobiorcéw ogbtem. Jednak wazniejsza wydaje sie systematyczna
redukcja z roku na roku liczby nowo przyznanych rent, wskazujaca, ze w chwili obecnej sa one
prawdopodobnie znacznie lepiej adresowane i pelnia odmienna role niz w ubiegtej dekadzie.
Najwazniejszym problemem pozostaje wzglednie niski (do 5 lat nizszy niz w innych krajach OECD)
wiek 0sb otrzymujacych renty po raz pierwszy.

Wykres 54. Liczba osob pobierajacych renty z tytulu niezdolnosci do pracy ogélem, w wieku przedemerytalnym
i naplywajacych do systemu rent FUS (indeks) w latach 1999-2004.
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Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie Rocznik statystyczny ZUS 1999-2002, Wazniejsze informacje z zakresu
ubezpieczen spofecznych 2003 i 2004.
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2.2.2. Emerytury

Jak zaznaczono wczesniej analizujac wykres 50, miedzy rokiem 1999 a 2004 rola rent z tytutu
niezdolnosci do pracy w ksztattowaniu naptywu do biernosci znacznie zmalata. Jednoczesnie j;ednak
w tym samym czasie znacznemu zwiekszeniu ulegta liczba osob, ktorym przyznano emeryture,’® przy
czym stato sie tak mimo réwnolegtego spadku liczebnosci kohort osiagajacych wiek emerytalny.
Oznacza to, ze w omawianym okresie znacznie wzrost odsetek osob przechodzacych na emeryture
przed osiagnieciem ustawowego wieku emerytalnego. Wykres 55 ilustruje te tendencje wskazujac, ze
wczesniejsze emerytury byly kolejnym waznym sktadnikiem systemu zabezpieczenia spotecznego,
sktaniajacym liczne grupy oséb do zakonczenia aktywnosci zawodowej przed osiagnieciem wieku
emerytalnego w sytuacji cyklicznego pogorszenia sie sytuacji na rynku pracy w latach 2001-2003.
Jest to otyle charakterystyczne, ze szok rosyjski, majacy znacznie wicksza wzgledna skale
oddziatywania na rynek pracy, nie wywotat w latach 1999-2000 podobnego wzrostu liczby emerytow
ponizej wieku emerytalnego — przeciwnie, wtym okresie ich liczba malata, a p6zniej ponownie
wzrosta. Wykres 50, przedstawiajacy naptyw os6b ponizej wieku emerytalnego do systemu
zabezpieczenia spotecznego wskazuje, iz zmiany te zwiazane byty ze wzrostem liczby przyznawanych
swiadczen i zasitkow przedemerytalnych, natomiast podniesienie sig¢ liczby osob przechodzacych na
wczesniejsze emerytury nastapito réwnolegle ze zniesieniem przyznawania zasitkéw poczawszy od
roku 2002. Czynniki te przyczynity sie do stabilizacji liczby biernych zawodowo i znacznego spadku
wskaznika aktywnosci wsrod osob w wieku 55-64, jak przedstawiono w podrozdziale 4.1.1 czgsci |
Raportu. W grupie wiekowej 45-54 spadek wskaznika aktywnosci, widoczny od poczatku roku 1999,
byt stabszy, niemniej jednak miat on miejsce w rezultacie znacznego wzrostu liczby oséb biernych
zawodowo w tej grupie wiekowej juz od roku 1997. Zwigzane jest to z przyznawaniem osobom w tym
wieku rent z tytutu niezdolnosci do pracy oraz wczesniejszych emerytur.

Wykres 55. Liczba oséb, ktorym przyznano emeryture lub rente z tytutu niezdolnosci do pracy w latach 1997 — 2004,
w tys. 0s6b.
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Zrédlo: ZUS, baza danych demograficznych GUS.

Rdéznica pomiedzy przecietnym faktycznym wiekiem przejscia na emeryture a wiekiem emerytalnym
okreslonym ustawa, wystepuje niemal we wszystkich krajach UE, jednak Polska nalezy do grupy
panstw, w ktérych jest ona najwicksza. Zgodnie z danymi OECD,"’ efektywny wiek wycofywania si¢

"® Rozpatrujac wplyw systemu zabezpieczenia spotecznego na procesy dezaktywizacji na rynku pracy uwzglednié nalezy
emerytury przyznawane przed osiagnieciem ustawowego wieku emerytalnego. Osoby przechodzace na emeryture po
przekroczeniu tego wieku nie moga by¢ traktowane jako podlegajace dezaktywizacji w sensie, w jakim termin tez uzywany
jest w Raporcie.

" szacunki efektywnego wieku emerytalnego dokonywane przez OECD réznia Si¢ od wielkosci podawanych przez ZUS,
poniewaz obliczane sa one na podstawie zmian aktywnosci zawodowej w Kkolejnych pigcioletnich grupach wiekowych
powyzej 40 roku zycia. Metodologia ta zaktada wiec implicite, ze jedynym powodem odptywu poza rynek pracy jest
przejscie na emeryturg. Szacunki OECD sa wyzsze niz wyniki obliczen ZUS, ktore ponadto nie dotycza osob objetych
systemem KRUS. Obliczenia OECD postuza wigc jedynie do poréwnan migdzynarodowych.
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z rynku pracy na emeryture mezczyzn w Polsce wynosit w okresie 1997-2002 niecate 61 lat tj. 93,75
procent wieku ustawowego. Analogiczna proporcja nizsza byla jedynie w Belgii, Austrii, Finlandii
i na Wegrzech. Natomiast w przypadku kobiet, ktérych efektywny wiek przechodzenia na emeryture
wynosit 58,8 lat, jego proporcja wzglgdem ustawowego wieku emerytalnego jest rowna sredniej dla
OECD wynoszac 98,05 procent. Jednoczesnie jednak sam wiek emerytalny kobiet jest w Polsce
wyraznie nizszy niz winnych panstwach OECD. Jedynie w12 z 30 panstw uwzglednionych
w badaniach OECD ustawowy wiek emerytalny kobiet wynosit co najwyzej 60 lat (czyli tyle, ile
w Polsce), a nizszy byt tylko w Czechach, Grecji, Stowacji, Turcji i na Wegrzech. W rezultacie,
jedynie w trzech wyzej wymienionych panstwach naszego regionu oraz w Belgii faktyczny, przecigtny
wiek przechodzenia kobiet na emeryture nizszy byt niz w Polsce. Mozna sadzi¢, ze fakt, iz
zréznicowanie efektywnego wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn™ (por. tabela 36) jest wicksze niz
w przypadku przecigtnego wieku nabywania prawa do rent z tytutu niezdolnosci do pracy, wynika
zwymagan odnosnie okresu stazu zawodowego (ubezpieczeniowego). ROznice w aktywnosci
zawodowej mezczyzn i kobiet w cyklu zycia sprawiaja, iz mezczyzni nabywaja uprawnienia do
wczesniejszych swiadczen emerytalnych relatywnie szybciej (w odniesieniu do ustawowego wieku
emerytalnego) niz kobiety. Innymi stowy, obie picie korzystaja powszechnie z uprawnien do
wczesniejszych emerytur w najwczesniejszym prawnie dopuszczalnym wieku, co jednoznacznie
wskazuje na dezaktywizacyjna role polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego w Polsce w tym
zakresie.

Tabela 36. Przecigtny rzeczywisty wiek emerytalny w latach 1997-2004.

1999 2000 2001 2002 2003 2004
Kobiety 56,7 55,9 56,0 56,1 56,4 56,0
Mezczyzni 59,2 58,9 59,4 59,4 60,5 58,7

Zrédio: Dane ZUS.

Legislacja okreslajaca prawo do wczesniejszej emerytury wydaje sie by¢ Wzg7lqdnie fagodna. Prawo to
przystuguje osobom zatrudnionym lub otrzymujacym rente, w szczegélnosci: "
e kobietom w wieku od 55 lat, legitymujacym si¢ 30-letnim stazem ubezpieczeniowym (lub
20-letnim w przypadku 0s6b uznanych za catkowicie niezdolne do pracy),
e mezczyznom w wieku od 60 lat, z 30-letnim stazem ubezpieczeniowym, ktérych uznano za
catkowicie niezdolnych do pracy,
e pracownikom samorzadowym, mianowanym nauczycielom akademickim, inwalidom
wojennym i wojskowym, kombatantom etc.,
e 0sobom ubezpieczonym z tytutu dziatalnosci tworczej lub artystycznej,
e przedstawicielom nastepujacych zawodow: gornicy, nauczyciele, postowie i senatorzy,
pracownicy Kkolei, oraz innych zawodow charakteryzujacych si¢ praca w szczegolnych
warunkach lub w szczeg6lnym charakterze.

Z danych ZUS wynika, iz ponad 25 procent wyptaconych w latach 1997 — 2004 emerytur to
emerytury  wczesniejsze. Ponadto w okresie 1999-2004 obnizeniu ulegt odsetek o0sob
rozpoczynajacych pobieranie emerytury po osiagnigciu ustawowego wieku emerytalnego, co
przyczyniato si¢ do dalszego obnizenia aktywnosci zawodowej w grupie wiekowej powyzej 60 roku
zycia. SzczegOlnie znaczaca zmiana wystapita wsrdd kobiet: o ile w roku 1999 25,2 procent kobiet
nabywajacych prawo do emerytury miato 60 lub wigcej lat, to w roku 2002 byto to 13,5 procent, a
w 2004 jedynie 11,3 procent — pozostate kobiety przeszty na emeryturg wczesniej. Odsetek 0s6b
powyzej 65 roku zycia wsrdd wszystkich mezczyzn rozpoczynajacych pobieranie emerytury wynosit
w latach 1998, 2002 i 2004 odpowiednio 33,0 procent, 28,7 procent i 28,0 procent. Wskazuje to na
Wyzsza zmiennos$¢ rozktadu wieku przyznawanych emerytur dla mezczyzn niz dla kobiet. Odsetek
mezczyzn przechodzacych na emeryturg przed 50 rokiem zycia przekraczat w badanym okresie 10
procent (w roku 2004 wynidst az 14,0 procent), gdy z mozliwosci tej korzysta grupa pracownikéw
szczegolnie uprawnionych zawoddw.

"8 Na podstawie danych ZUS.

™ Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych z dnia 17 grudnia 1998 roku, artykuty 27-50.
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T¢ prawidtowosé ilustruje takze to, ze w okresie 1999-2001 mezczyzni stanowili przeszto 60, a
w okresie 2002-2004 przeszto 80 procent wsérdd osob przechodzacych na emerytury w wieku ponizej
50 lat. Jednoczesnie ztozyli sie oni na okoto 30 procent 0s6b przechodzacych na emeryture w wieku
50-54 lat i jedynie kilka procent w grupie 55-59 lat.* Innymi stowy, wydaje sie, ze mozna wérdd nich
wyrozni¢ grupe, ktora cieszac si¢ szczegdlnymi uprawnieniami do wczesnej emerytury juz okoto 50
roku zycia oraz grupe, ktéra nie majac prawnych instrumentéw pozostaje w zasobach pracy az do 65
roku zycia. Wzgledna liczebnosé¢ tych dwdch grup mozna szacowaé zauwazajac, iz w okresie 1999-
2004 okoto jednej trzeciej megzczyzn rozpoczynajacych pobieranie emerytury miato wigcej niz 65 lat,
a ponad 10 procent z nich miato ponizej 50 lat.

Mozna podejrzewaé, iz odptywy z rynku pracy na emerytury, wynikajace ze specjalnych uprawnien,
byty szczegdlnie intensywne w latach 1999, 2000 i2004, gdy okoto 15 procent mezczyzn
nabywajacych uprawnienia emerytalne miato ponizej 50 lat. Rozktad wieku w analogicznej populacji
kobiet jest silnie skoncentrowany — w 2004 r. 81,5 procent wérdd tych, ktérym przyznano emerytury
nalezato do grupy wiekowej 55-60 lat. Mozna wiec przypuszczac, ze o ile wsrdd kobiet wczesniejsze
emerytury w nastepstwie szczegolnych uprawnien przyznawanych niektorym zawodom maja
relatywnie mniejsze znaczenie niz mozliwosci przejscia na emeryturg po przekroczeniu 55 roku zycia
i spetnieniu wymogu minimalnego wymaganego okresu sktadkowego, to wsréd mezczyzn szeroka
definicja zawod6w pracujacych w szczegblnych warunkach istotnie przyczynia sie do wczesniejszej
dezaktywizacji 0so6b w nich zatrudnionych. Za pracownikoéw zatrudnionych w szczegolnych
warunkach uwaza si¢ pracownikow zatrudnionych przy pracach o znacznej szkodliwosci dla zdrowia
oraz o znacznym stopniu uciazliwosci lub wymagajacych wysokiej sprawnosci psychofizycznej ze
wzgledu na bezpieczenstwo wilasne lub otoczenia. W szczegblnosci dotyczy to gornictwa, a takze
zatrudnienia w energetyce, hutnictwie, przemysle metalowym, chemicznym, lekkim, drzewnym
rolno—spozywczym oraz w lesnictwie, rolnictwie, budownictwie, transporcie itacznosci, stuzbie
zdrowia i opiece spotecznej. Ponadto uprawnienia do wczesniejszej emerytury rozszerzono na
pracujacych w tzw. ,,szczeg6lnym charakterze”, do ktérych zaliczono pracownikéw organéw kontroli
panstwowej i administracji celnej, wykonujacych dziatalnosé¢ twércza lub artystyczna, dziennikarzy,
nauczycieli,** zolnierzy zawodowych, funkcjonariuszy m.in. Policji, UOP, ABW, pracownikéw
jednostek ochrony przeciwpozarowej. Analogiczne przywileje dotycza tez zatrudnionych na Kolei.
Wydaje sie, ze wiele sposrdd zawoddw objetych uprawnieniami do wczesniejszej emerytury mogtoby
by¢ wykonywane do czasu osiagniecia ustawowego wieku emerytalnego.

Osoby urodzone przed 1 stycznia 1949 uprawnione byty do wczesniejszych emerytur jezeli osiagngty
wiek 55 (kobiety) lub 60 lat (mezczyzni) oraz posiadalty odpowiednio 20 lub 25 lat stazu
ubezpieczeniowego, wtym minimum 15 lat pracy w szczegdlnych warunkach lub charakterze.
W przypadku osob urodzonych po 1 stycznia 1949, wczesniejsza emerytura przystuguje tym, ktorzy
spelnia powyzsze warunki do konca roku 2006, nie przystapili do Otwartego Funduszu Emerytalnego
i zostanie z nimi rozwiazana umowa o prace (niekoniecznie do konca 2006 roku). Nie jest to
oczywiscie mozliwe w przypadku mezczyzn.*> Niemniej jednak, moga oni uzyskaé wczesniejsza
emeryturg, jezeli przed 1 stycznia 1999 roku spetili powyzsze warunki zwiazane ze stazem
ubezpieczeniowym i praca w szczeg6lnych warunkach. Dla niektorych zawodéw o ,,szczeg6inym
charakterze” obnizony wiek emerytalny moze by¢ jeszcze nizszy niz 55/60 lat.

Odrebnie zdefiniowane sa emerytury gornicze, gdyz osoby urodzone przed 1 stycznia 1949 mogty ja
uzyska¢ po wykazaniu minimum 20 (kobiety) lub 25 (mezczyzni) pracy gorniczej (tacznie z okresami
Z nig réwnorzednymi i do niej zaliczalnymi), wtym 5 lat tzw. czystej pracy gorniczej® lub tez po

8 Obliczenia wiasne na podstawie danych ZUS.

8 Nauczyciele maja nawet dwie mozliwosci przejscia na wczesniejsza emeryture: bez wzgledu na wiek na podstawie Karty
Nauczyciela oraz z tytutu pracy w szczegélnym charakterze.

82 Sejm ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Fudnuszu Ubezpieczes Spofecznych oraz
ustawy — Karta Nauczyciela przediuzyt okres przejsciowy do kona 2007 r., a takze wprowadzit bezterminowe, bardzo
korzystne rozwiazania dla gornikdw. Stanowi to nie tylko podwazanie zasad reformy emerytalnej, ale utrudnia takze
wprowadzenie ustawy o emeryturach pomostowych.

8 Czysta praca gérnicza to generalnie rzecz biorac praca pod ziemia.
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spetnieniu wymogow odnosnie stazu, przekroczeniu 50 lat i 15 lat czystej pracy gorniczej.** Osobom
urodzonym po 1 stycznia 1949 emerytura gornicza przystuguje, jezeli spetnia powyzsze warunki do
konca 2006 roku, lub osiagna 25 lat pracy gérniczej wykonywanej pod ziemia stale iw petnym
wymiarze czasu. Warunkiem jest tez nie przystapienie do OFE irozwiazanie stosunku pracy, ale
niekoniecznie do konca roku 2006. Za prace rownowazna z praca gornicza uznaje si¢ np. zatrudnienie
w administracji kopalf i przedsiebiorstw z otoczenia przemystu wydobywczego, urzedach gérniczych,
zarzadach spétek weglowych, organdéw administracji i jednostkach podlegtym tym organom, o ile sa
one organami zatozycielskimi kopaln lub przedsigbiorstw znimi zwiazanych, pracownikow
zasiadajacych z wyboru w organach zwiazku zawodowego zwiazanego z gérnictwem oraz nauczycieli
w gorniczych szkotach zawodowych i technikach.®> Zatrudnienie na kolei nie jest rozumiane tak
szeroko, jednak do okresu tego zatrudnienia wliczane sa pewne okresy zatrudnienia poza koleja.
W rezultacie grupa pracownikéw objeta mozliwoscia wczesniejszej emerytury jest liczna, co znajduje
odzwierciedlenie w rozktadzie wieku przechodzenia na emeryture, szczegOlnie w przypadku
mezczyzn.

Wczesniejsze emerytury odgrywaja odmienna rolg dla obu pici, przyczyniajac si¢ do bardzo wczesnej
dezaktywizacji czgsci mezczyzn, przy czym wigkszos¢ z nich rozpoczyna pobieranie emerytury
w wieku relatywnie bliskim ustawowemu — odsetek os6b w wieku 60-64 lat wsréd mezczyzn
rozpoczynajacych pobieranie emerytury wzrastat z 33 procent w roku 1999 do 47 procent w roku
2003. Obnizenie si¢ w roku 2004 tej proporcji do 43 procent odzwierciedla intensywniejszy niz we
wczesniejszych latach naptyw do systemu emerytalnego os6b ponizej 50. roku zycia. Pomigdzy 50
a 60 rokiem zycia wzglednie wigksze znaczenie dla dezaktywizacji mezczyzn odgrywaja renty z tytutu
niezdolnosci do pracy niz wczesniejsze emerytury. Natomiast kobiety masowo korzystaja z prawa do
wczesniejszej emerytury zaraz po nabyciu do niej uprawnien — czyli w wieku 55 lat. Dlatego wskaznik
aktywnosci zawodowej kobiet obniza si¢ bardzo silnie, z poziomu okoto 60 procent w grupie kobiet
w wieku 50-54 lat do okoto 30 procent dla grupy w wieku 55-59 lat. Powszechne przyznawanie
wczesnych emerytur zaréwno w przypadku kobiet jak i mezczyzn, zestawione ze spadkiem we
wskazniku aktywnosci zawodowej $wiadczy jednoczesnie, ze Sa one wazng instytucjonalna przyczyna
wysokiej biernosci os6b w wieku niemobilnym, a co za tym idzie, ze sa one jedna z gtéwnych
przyczyn tak relatywnie niskiego, w poréwnaniu z innymi krajami OECD, efektywnego wieku
wycofywania sie z rynku pracy w Polsce i matej liczby pracujacych w grupie 50 — 60/65 lat.
Obnizajacy sie w kolejnych latach odsetek kobiet przedtuzajacych aktywnos¢ zawodowa poza 60 rok
zycia takze potwierdza te hipotezg — jezeli niemal 90 procent z nich przechodzi na emeryturg przed
osiagnigciem wieku emerytalnego, sens traci nazywanie tych emerytur ,,wczesniejszymi”. Wydaje sig,
iz wczesniejsze emerytury odgrywaja najwazniejsza ze wszystkich swiadczen role dla dezaktywizacji
kobiet, natomiast wsréd mezczyzn poszczegoOlne swiadczenia petnig rézna role dla réznych grup
zatrudnionych.

Przedstawione powyzej zasady przechodzenia na wczesniejsze emerytury obowiazuja do konca roku
2006. Uprawnienia do emerytur wczesniejszych nie wystepuja w zreformowanym systemie
emerytalnym, jednakze pewna analogia do nich sa emerytury pomostowe. Projekt ustawy
o emeryturach pomostowych, w ktérym okreslono mozliwosci uzyskania emerytury przed
osiagnieciem ustawowego wieku emerytalnego, zaréwno dla oséb objetych nowym systemem, jak
i tym sprzed reformy (nabywajacych uprawnienia emerytalne poczawszy od roku 2007) jest w chwili
obecnej przedmiotem prac parlamentarnych. Zgodnie z projektem rzadowym, liczba zawodow
uprawniajacych do emerytury pomostowej zostata bardzo ograniczona w poréwnaniu do
wczesniejszych emerytur w systemie sprzed reformy emerytalnej. W $wietle roli, jaka wczesniejsze
emerytury odgrywaja we wczesnej dezaktywizacji oséb po 45 roku zycia, nalezy podkresli¢, ze
ograniczenie katalogu zawodéw uprawniajacych do emerytury pomostowej tylko do tych, ktorych
wykonywanie, ze wzgledu na wysoka szkodliwos¢ dla zdrowia nie jest mozliwe do 65 roku zycia jest
warunkiem koniecznym wzrostu aktywnosci zawodowej i zatrudnienia os6b w wieku niemobilnym,

8 Poza tym, wiek emerytalny ulegat obnizeniu o 6 miesiccy za kazdy rok pracy pod ziemia stale i w petnym wymiarze,
maksymalnie o 15 lat.

8 Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych z dnia 17 grudnia 1998 roku, artykuty 27-50.
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ktéra w chwili obecnej jest gtdwna przyczyna luki zatrudnieniowej dzielacej Polske od innych
krajow UE.

2.3. Zasiiki i swiadczenia przedemerytalne

Wraz z ograniczeniem prawnych i instytucjonalnych mozliwosci uzyskania prawa do rent z tytutu
niezdolnosci do pracy, w styczniu 1997 r. w systemie zabezpieczenia spotecznego wprowadzano
dodatkowe formy swiadczen w postaci zasitkow i $wiadczen przedemerytalnych. Innymi stowy, jedno
instytucjonalnie uwarunkowane zrédto wczesnej dezaktywizacji zawodowej oséb po 50 roku zycia
zastapione zostato innym — skonstruowanym jednak w odmienny sposob, a w konsekwencji o innej
skali i zakresie oddziatywania (por. ramka 11). Z jednej strony podjeto dziatania w kierunku
ograniczenia naptywu do biernosci zawodowej w ramach dotychczas przyznawanych swiadczen (renty
i wczesniejsze emerytury), z drugiej strony wprowadzono nowe. Ogolnie rzecz biorac, $wiadczenia
przedemerytalne (a przed 1997 rokiem takze zasitki) przyznawane sa jednak osobom starszym niz
renty z tytutu niezdolnosci do pracy, ponadto przystuguja one osobom bezrobotnym, co odréznia je od
wczesniejszych emerytur. Transfery te nalezy jednak postrzega¢ jako instrument pasywnej polityki
rynku pracy o szczeg6lnie dezaktywizujacym charakterze. Przyznawane sa one bowiem trwale (tzn. do
osiagniecia ustawowego wieku emerytalnego), w przeciwienstwie do zasitkow dla bezrobotnych,
ktorych nie mozna pobiera¢ dtuzej niz 18 miesiecy, a w typowym przypadku — dtuzej niz 6 miesiecy).
Jak pokazano w cze¢sci | Raportu (tabela 5), w latach 2000-2004 dezaktywizacji ulegto 11 procent
bezrobotnych w wieku 15-44, 19 procent w wieku 45-54 i niemal 40 procent bezrobotnych w wieku
55-64 lat. W roku 2004 wprowadzono zatem zmiany w sSystemie przyznawania iwyplacania
Swiadczen przedemerytalnych, zmierzajacych do ograniczenia ich dezaktywizujacego wptywu na
rynek pracy (por. ramka 11). Zmiany te byly jedna z reform zaproponowanych w tzw. Planie
Hausnera, cho¢ ich ostateczny ksztatt jest nieco fagodniejszy od ostatecznego projektu.

W okresie 1997-2004 zasitki is$wiadczenia przedemerytalne pemnity role typowo ostonowa.
W przeciwienstwie do rent i wczesniejszych emerytur, swiadczenia te powodowaty wiec wycofywanie
sie zrynku pracy gtéwnie o0sob bezrobotnych, a nie pracujacych, petniac analogiczna role jak
wczesniejsze emerytury w stosunku do pracownikdw, ktérzy tracili prace nie spetniajac kryteriéw
uprawniajacych do wczesniejszej emerytury. Ponadto, wyplaty zasitkéw i s$wiadczen
przedemerytalnych nalezaty do zadan Funduszu Pracy idopiero od sierpnia 2004 przeszty pod
administracje ZUS. Przekazanie wyptat $wiadczen i zasitkow przedemerytalnych FP nalezy
postrzega¢ w kontekscie rozktadania deficytu sektora finanséw publicznych migdzy budzet centralny
a fundusze celowe. Zjednej strony bowiem przeniesienie finansowania $wiadczen i zasitkow
przedemerytalnych do FP przy jednoczesnym niedoszacowaniu niezbednej dotacji pozwolito na
zmniejszenie deficytu budzetu panstwa kosztem narastania zadtuzenia w samym funduszu (co jest
jednak mniej widoczne w statystyce budzetowej), z drugiej zas pozwolito na niepowigkszanie
siegajacego kilkudziesieciu miliardéw deficytu w FUS — co ma znaczenie przede wszystkim ksiegowe
a nie ekonomiczne. W efekcie zasitki i swiadczenia przedemerytalne staty sie szczegdlnym rodzajem
trwatego zasitku dla bezrobotnych wyptacanego osobom starszym. Poniewaz transfery te maja
charakter socjalny i dezaktywizujacy, nie skfaniaja, a wrecz zniechecaja do poszukiwania
zatrudnienia, nalezy uzna¢, ze sa one elementem polityki spotecznej, a nie polityki rynku pracy. Z tego
tez wzgledu ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dnia 20 kwietnia 2004 roku
odpowiedzialnos¢ za ich wyptacanie zostata przeniesiona do ZUS, co ma znaczace konsekwencje
o charakterze operacyjnym dla publicznych stuzb zatrudnienia. Wydatki na wyptate zasitkow
i Swiadczen przedemerytalnych stanowity bowiem w latach 1997-2003 coraz wyzszy odsetek
catkowitych wydatkéw FP, wzrastajac z poczatkowego poziomu 6,4 procent w roku 1997, przez 20,3
procent w 1999, 39,4 procent w 2001 do 47,2 procent w roku 2003. W roku 2004 stanowity 42,1
procent wydatkow Funduszu Pracy. Przy jednoczesnym trwatym zanizaniu dotacji z budzetu
centralnego utrudniato to finansowanie innych rodzajow polityk, przyczyniajac sie do ogdlnej stabosci
polskiej polityki rynku pracy. Wzrastajaca liczba $wiadczeniobiorcow w sytuacji ograniczonych
mozliwosci wzrostu zatrudnienia w powiatowych urzedach pracy zmniejszata, od strony operacyjnej,
zdolnos¢ urzeddw do swiadczenia innego rodzaju polityki rynku pracy, w tym zwtaszcza posrednictwa
pracy powaznie uposledzajac ich podstawowa funkcje, jaka jest aktywne przeciwdziatanie bezrobociu
(polityka rynku pracy w ostatnich Kilku latach zostata oméwiona podrozdziale 4.3. niniejszej czesci
Raportu).
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Ramka 11. Kryteria przyznawania prawa do zasitkdw i $wiadczen przedemerytalnych

Zasitek przedemerytalny przystugiwat osobom zwolnionym (z powodu upadtosci lub likwidacji
zaktadu pracy oraz na skutek redukcji zatrudnienia), wykazujacym co najmniej 30 lat stazu
ubezpieczeniowego dla kobiet i 35 lat dla mezczyzn lub 25 (kobiety) i 30 (mezczyzni) w przypadku
0s6b pracujacych przez co najmniej 15 lat w szczeg6lnych warunkach. Wysokos¢ zasitku
przedemerytalnego wynosita co najmniej 120 procent zasitku dla bezrobotnych. Zasitki wyptacane
bylty z srodkéw Funduszu Pracy, ich przyznawanie zakonczono w roku 2002.

Przed 1 lipca 2004 osoba ubiegajaca si¢ o prawo do $wiadczenia emerytalnego musiata spetnia¢
warunki uzyskania prawa do zasitku i mie¢ ukonczone 58 lat dla kobiet i 63 lata dla mezczyzn oraz
posiadac¢ okres ubezpieczeniowy uprawniajacy do emerytury, czyli co najmniej 20 (kobiety) lub 25
(mezczyzni) lat. W przypadku os6b, ktdre utracity prace z przyczyn dotyczacych zaktadu pracy
wystarczyto ukonczenie 55 lat dla kobiet lub 60 lat dla mezczyzn i posiadanie okresu
ubezpieczeniowego odpowiednio réwnego 30 i35 lat. Swiadczenie przystugiwato réwniez osobom
zwolnionym, jezeli do momentu utraty pracy osiagnieto okres uprawniajacy do emerytury, rowny 35
lat dla kobiet i 40 lat dla mgzczyzn. Wysokosé swiadczenia przedemerytalnego wynosita 80 procent
kwoty emerytury, nie mniej jednak niz odpowiednia wysokos¢ zasitku przedemerytalnego oraz
miedzy 120 a 200 procent zasitku dla bezrobotnych.

Ustawa o $wiadczeniach przedemerytalnych z 30 kwietnia 2004 przyniosta szereg zmian warunkow
nabywania i utraty praw do tych swiadczen, a takze zasad ich wyplaty. Swiadczenia przystuguja
obecnie osobom zwolnionym z przyczyn dotyczacych zaktadu pracy po ukonczeniu 50 (kobiety) lub
55 (mezczyzni) lat i posiadajacym okres uprawniajacy do emerytury (odpowiednio 30 i35 lat
sktadkowych). Nadal aktualny pozostat przepis przyznajacy prawo do s$wiadczenia osobom
wykazujacym okres uprawniajacy do emerytury réwny 35 lat dla kobiet oraz 40 dla mezczyzn.
W przypadku upadtosci lub niewyptacalnosci pracodawcy, o $wiadczenie przedemerytalne moga Sie
takze ubiega¢ kobiety w wieku co najmniej 56 lat i 0 minimum 20 latach sktadkowych oraz mezczyzni
w wieku przynajmniej 61 lat i 025 latach sktadkowych, jak i osoby o odpowiednio 34 i 39 latach
sktadkowych. Okresy niesktadkowe uwzglednia si¢ w wymiarze nieprzekraczajacym jednej trzeciej
udowodnionych okreséw sktadkowych.

Wprowadzono jednak wymog co najmniej 6-miesiccznego okresu pobierania zasitku dla
bezrobotnych, w czasie ktdrego nie nastapito nieuzasadnione odmoéwienie przyjecia oferty
odpowiedniego zatrudnienia lub pracy w ramach prac interwencyjnych albo robét publicznych. Osoby
starajace si¢ 0 przyznanie swiadczenia zobowiazane sa takze ztozy¢ w tej sprawie wniosek w terminie
30 dni od potwierdzenia przez powiatowy urzad pracy 6—miesiecznego okresu pobierania zasitku lub
w terminie 14 dni od zakonczenia zatrudnienia w ramach rob6t publicznych lub prac interwencyjnych,
ktore ustaja po uptywie 6-miesiecznego okresu pobierania zasitku.

Woyplaty swiadczen przekazane zostaty z Funduszu Pracy do ZUS. Wysokos¢ swiadczenia obecnie
ustalona jest na 670 PLN a w przypadku os6b pobierajacych wczesniej rente z tytutu niezdolnosci do
pracy, réwna jest kwocie tej renty, nie wiecej jednak niz 670 PLN. Poniewaz w $wietle ustawy
0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, osoba bezrobotna nie moze by¢ osoba bedaca
wiascicielem lub posiadaczem gospodarstwa rolnego o powierzchni powyzej 2 ha przeliczeniowych,
osobom tym nie przystuguje prawo do swiadczenia, a w przypadku nabycia takiego gospodarstwa
przez $wiadczeniobiorce prawo do $wiadczenia ustaje. Swiadczenie ulega takze zawieszeniu
w przypadku nabycia prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy, inwalidzkiej lub strukturalnej.
Bardzo wazna zmiana jest wprowadzenie zasady zawieszania i zmniejszania wysokosci $wiadczen
i zasitkdw przedemerytalnych w zaleznosci od osiagania dochod6w z pracy. Wprowadzono dwa progi
zarobkowe. Dopuszczalna kwota przychodu réwna jest 50 procent, natomiast graniczna kwota
przychodu 70 procent przecigtnego wynagrodzenia w roku poprzednim. Przekroczenie kwoty
granicznej wiaze si¢ z zawieszeniem prawa do zasitku lub swiadczenia, jezeli natomiast dochod jest
nizszy, ale suma dochodu i swiadczenia (zasitku) przekraczaja kwote dopuszczalna, $swiadczenie
(zasitek) ulegaja obnizeniu o wielkos¢é rowna réznicy miedzy suma dochodéw a kwota dopuszczalna,
przy czym gwarantowana jest minimalna wysokos¢ $wiadczenia lub zasitku réwna 335 PLN.
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Biorac pod uwagg malejacy od roku 1999 naptyw do systemu rent inwalidzkich, mozna postawi¢
hipoteze, ze zasiki i $wiadczenia przedemerytalne — a takze wczesniejsze emerytury, o czym mowa
byta w poprzednim podrozdziale — zastapity w roli gtbwnego narzedzia pasywnej polityki rynku pracy
przyznawane wczesniej powszechnie renty z tytutu niezdolnosci do pracy. Liczba 0séb otrzymujacych
swiadczenia i zasitki przedemerytalne rosta bardzo szybko w latach 1997-2004 (wykres 56),
w rezultacie coraz wyzszej z kazdym kolejnym rokiem liczby nowoprzyznanych swiadczen i zasitkéw
(wykres 56). Warto jednak zaznaczy¢, ze o $wiadczenie to mogty ubiegaé sie réwniez osoby, ktdre
wczesniej otrzymywaty rentg, a wigc wzrost liczby przyznanych zasitkow i $wiadczen
przedemerytalnych mogt czgsciowo wiaza¢ sie ze zmiana struktury biernych zawodowo. W 2002 r.
zlikwidowano mozliwosé przyznawania zasitkow, w zwiazku z tym od tego momentu wzrastat udziat
Swiadczen przedemerytalnych zaréwno w naptywie do systemu zabezpieczenia spotecznego, jak
i w zasobie $wiadczeniobiorcow.

Wykres 56. Liczba uprawnionych do zasitkow i §wiadczen przedemerytalnych (lewy wykres) oraz liczba przyznanych
zasitkow i $wiadczen przedemerytalnych (prawy) w latach 1997-2004 (w tys.).
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Nawet majac na uwadze mozliwos¢ naptywu czesci beneficjantdw zasitkdéw i swiadczen
przedemerytalnych z systemu rentowego, mozna stwierdzi¢, ze wprowadzenie tych s$wiadczen
zawazyto na tym, ze proba ograniczenia zjawiska dezaktywizacji nie przyniosta rezultatow po roku
1999. W latach 1999-2001, w okresie pogarszania si¢ sytuacji na rynku pracy, udziat obu swiadczen
wsréd  wszystkich transferdw socjalnych przyznanych osobom przed ustawowym wiekiem
emerytalnym wazr6st z 255 procent do 42,4 procent. Swiadczenia i zasitki przedemerytalne
zrekompensowaty wiec spadek naptywu do systemu rentowego oraz spadek liczby oséb
przechodzacych na wczesniejsze emerytury, ktore w tym okresie miaty mniejsza skalg. Spowodowaty
one tym samym wzrost liczby wszystkich $wiadczen przyznawanych w systemie zabezpieczenia
spotecznego osobom ponizej ustawowego wieku emerytalnego i przyczynity sie do stabilnosci liczby
$wiadczeniobiorcow w tym wieku, widocznych na wykresie 51. Zmiany zasad przyznawania zasitkow
i ich wysokosci oraz wprowadzenie ich zawieszania w zaleznosci od osiagania dochodéw z pracy
przyczynito sie¢ do znacznego wzrostu wroku 2004 liczby przyznanych swiadczen, w wyniku
antycypowania przez potencjalnych beneficjentow nadchodzacych utrudnien w nabywaniu uprawnien.
Wraz z przekazaniem wyptaty swiadczen przedemerytalnych do ZUS zauwazy¢ mozna jednak spadek
liczby 0s6b pobierajacych swiadczenia, co wynika zaréwno z nizszych naptywow do systemu, jak i ze
wzrostu liczby swiadczen zawieszonych lub odebranych.

2.4. Transfery dla 0s6b konczgcych aktywnosé zawodowg w rolnictwie

W podrozdziale 2.7. czesci Il omoéwiono problem przerostu zatrudnienia w rolnictwie — o jego skali
moze $wiadczy¢ zarébwno niska produktywnosé, jak i ostabiony odptyw nadwyzki sity roboczej
z rolnictwa w sytuacji pogorszenia si¢ perspektyw na rynku pracy. Mozna przypuszczaé, iz przyznanie
$wiadczen emerytalnych lub rentowych osobom pracujacym w gospodarstwach rolnych nie zawsze
faktycznie wiazato sie z dezaktywizacja. Z drugiej strony nalezy mie¢ na uwadze, ze ubezpieczenia
rolnicze — wbrew definicji — obejmuja nie tylko rolnikow. Wptyw tego systemu na dezaktywizacje
wiazat si¢ wigc nie tylko z tagodnymi kryteriami przyznawania prawa do $wiadczenia i szerokim
zakresem ryzyka ubezpieczeniowego, lecz takze ze zbyt szeroka definicja osoby objetej
ubezpieczeniem.
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Sktadki na ubezpieczenie w KRUS nie zaleza od poziomu dochodu, lecz od minimalnej emerytury
z FUS, dlatego uczestnictwo w KRUS moze by¢ atrakcyjne takze dla oséb pracujacych poza
rolnictwem, cho¢ $§wiadczenia wyptacane przez KRUS sg znacznie nizsze niz $wiadczenia w systemie
powszechnym. Mozna wigc podejrzewac, iz czgs¢ pracownikow ubezpieczonych w FUS zachecona
jest do zmiany systemu niskimi wysokosciami sktadek w KRUS, o ile oczywiscie nie uwzgledniaja
oni przy takiej decyzji réznic w wysokosci swiadczen. System stwarza wiec pole do naduzy¢, ale brak
doktadnych danych na temat struktury ubezpieczonych i swiadczeniobiorcow KRUS nie pozwala na
szczegOtowe analizy. Jednakze, na przyktad wroku 2003 emerytury wyptacane przez KRUS
stanowity 21 procent przecigtnej miesiecznej liczby wyptacanych swiadczen emerytalnych, a renty
inwalidzkie 25 procent wszystkich wyptaconych rent, mimo, ze liczba 0séb pracujacych w rolnictwie
stanowi ok. 19 procent ogdtu pracujacych. ® Réznica ta wynika¢ moze z czestszego przyznawania
swiadczen wigkszemu rolnikom niz osobom pracujacym poza rolnictwem i ubezpieczonym w FUS.
Swiadczy to o tagodniejszych kryteriach przyznawania $wiadczen w systemie rolniczym, lecz takze
Z objecia systemem o0séb pracujacych poza rolnictwem. Z drugiej strony trudno stwierdzi¢, czy
otrzymanie $wiadczenia z KRUS wiazalo sie zawsze z zakonczeniem aktywnosci zawodowej,
poniewaz KRUS nie jest w stanie przeprowadzi¢ efektywnej kontroli w tej kwestii.

Ramka 12. Kryteria podlegania rolniczemu ubezpieczeniu spolecznemu oraz przyznawania rent
inwalidzkich i wczesniejszych emerytur

Rolniczemu ubezpieczeniu emerytalno — rentowemu podlega rolnik, ktérego gospodarstwo obejmuje
obszar uzytkow rolnych o powierzchni powyzej 1 ha przeliczeniowego oraz domownik takiego
gospodarstwa. Ustawa definiuje pojecie domownika jako osoby bliskiej rolnikowi, niekoniecznie
znim spokrewnionej, zamieszkujacej na terenie lub w poblizu gospodarstwa i stale pracujacej
w gospodarstwie, cho¢ praca ta nie musi by¢ jego gtéwnym zrodiem utrzymania. Ubezpieczeniem
moze réwniez zosta¢ objety inny rolnik lub domownik, jezeli dziatalnos¢ rolnicza stanowi state zrodto
jego utrzymania — ten przepis dotyczy takze oséb, ktore posiadaja gospodarstwo mniejsze niz 1 ha
przeliczeniowy. Uzyskanie prawa do swiadczen wyptacanych przez KRUS utatwia fakt, ze do okresu
ubezpieczenia w systemie rolniczym zalicza si¢ okres podlegania pracowniczemu ubezpieczeniu
spotecznemu w wymiarze pottorakrotnym.

KRUS wyptaca renty osobom niezdolnym do pracy w rolnictwie przez okres powyzej 6 miesiecy.
W przeciwienstwie do FUS, kryteria stosowane przez KRUS nie uwzgledniaja mozliwosci
przekwalifikowania lub podjecia pracy poza rolnictwem. Ponadto na 5 lat przed osiagnieciem wieku
emerytalnego osoby otrzymujace okresowa rente inwalidzka moga uzyska¢ prawo do statej renty,
nawet mimo braku przeciwwskazan lekarskich do pracy w rolnictwie. Dotychczas ustawa nie
precyzowata dtugosci okresu ubezpieczenia wystarczajacego do uzyskania swiadczenia, wskazywata
jedynie konieczno$¢ posiadania ubezpieczenia w okresie 10 lat przed pojawieniem sig
niepetnosprawnosci.®’

System ubezpieczen rolniczych pozwala takze na pobieranie renty mimo braku niezdolnosci do pracy
w rolnictwie przez okres 1 roku w przypadku sprzedania gospodarstwa rolnego. W 2002 roku
wprowadzono rowniez system rent strukturalnych, ktére przystuguja rolnikom w wieku
przedemerytalnym (kobiety w wieku 55-60 lat imgzczyzni w wieku 60-65 lat, posiadajacy
gospodarstwo o powierzchni co najmniej 3 ha), ktérzy przekaza grunty na powigkszenie jednego lub
kilku gospodarstw o powierzchni co najmniej 15 ha. Celem ustawy byta poprawa struktury obszarowej
gospodarstw rolnych i ich rentownosci.

Mozliwe jest takze uzyskanie prawa do emerytury na 5 lat przed osiagnigciem ustawowego wieku
emerytalnego, o ile okres ubezpieczenia wynosit co najmniej 120 kwartatdw lub co najmniej 50
kwartatéw a gospodarstwo zostanie przekazane nastepcy lub sprzedane mtodszemu rolnikowi.

% Wg danych BAEL. Jednoczesnie ubezpieczenie w KRUS w 2003 r. stanowili 12 procent pracujacych ogétem (niespeina
1 600 tys. 0s6b), a liczba swiadczeniobiorcéw byta znacznie wyzsza — 1 755 tys.

8 Przepis ten ulegt zmianie w ustawie z dnia 2 kwietnia 2004 r. (Dz.U.04.91.873).
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Przedstawione w ramce Kryteria przyznawania $wiadczen sa stosunkowo tagodne, co w potaczeniu
z niska oczekiwanag wysokoscia nadaje im charakter swoistej pomocy spotecznej, ostabiajacy
ubezpieczeniowy charakter samego systemu. Warto zauwazyé, ze udziat rent inwalidzkich
przyznawanych przez KRUS wsrdd ogotu przyznawanych rent z tytutu niezdolnosci do pracy jest
bardzo wysoki — w 2003 r. wyni6st on 28 procent — renty w systemie rolniczym sa wiec raczej forma
wczesniejszej emerytury niz renta z tytutu niezdolnosci do pracy sensu stricte.

Liczba rent przyznawanych rolnikom obnizyta si¢ co prawda w latach 1997-2004, jednak spadek ten
wynikat przede wszystkim ze spadku liczby ubiegajacych sie o nie 0séb. Podobnie rzecz miata si¢
z wczesniejszymi emeryturami. Spadt wiec udziat $wiadczen KRUS w catosci naptywu do systemu
zabezpieczenia spotecznego. W czesci Il Raportu przedstawiono zmiane struktury wiekowej
zatrudnienia w rolnictwie, wskazujacej na znaczny odptyw osob w wieku powyzej 40 lat, dla ktorych
rolnictwo byto dodatkowym Zrédtem utrzymania oraz rolnikdw powyzej 50 roku zycia. W peni
spbjna z ta tendencja jest ewolucja liczby przyznawanych rent i przedwczesnych emerytur KRUS,
ukazana wtabeli 37. Liczby przyznanych swiadczen najwyzsze byly w latach 1997-1998, co
zaowocowato ,,odmtodzeniem” struktury demograficznej rolnikow i 0s6b objetych ubezpieczeniem
w KRUS. W konsekwencji w kolejnych latach liczba wnioskéw i przyznanych swiadczen byta nizsza,
szczegoblnie w przypadku rent, przektadajac sie takze na spadek udziatu rent w zasobie przyznawanych
swiadczen.®® Naptyw do systemu rentowego KRUS byt w ostatnich latach dosé stabilny w poréwnaniu
z malejacym z roku na rok naptywem do rent z tytutu niezdolnosci do pracy z FUS. Rok 2004
przynidst jednak znaczny wzrost liczby przyznanych rent w ramach KRUS, takze za sprawa wzrostu
liczby przyznanych rent strukturalnych oraz rozpoczecia przyznawania rent finansowanych z srodkéw
wspélnotowych.

Tabela 37. Liczba przyznanych przez KRUS rent inwalidzkich i wcze§niejszych emerytur w latach 1997-2004.

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Renty
walidkie 43 949 41 413 38 161 28 264 25 410 24 767 25 645 32705
Wezesniejsze | g 147 14175 12528 11 842 12585 14 510 15 389 15090
emerytury
Udziat rent 73 74 75 70 67 63 62 68
(w procentach)

Zrodfo: Dane KRUS.

Réwnoczesnie znacznie zmalat odsetek pracujacych w rolnictwie utrzymujacych sie zrent lub
emerytur — w roku 1996 byto to odpowiednio 11,0 procent i 11,1 procent a w 2002 0,7 procent i 8,0
procent.’® Swiadczenia te odegraly wigc istotna role w zmianie struktury pracujacych w rolnictwie,
przy czym dane wskazuja, iz obecnie odsetek o0sob taczacych prace w gospodarstwie rolnym
z pobieraniem s$wiadczen jest nizszy niz w ubieglej dekadzie. O ile, zgodnie z argumentami
przedstawionymi w czesci Il Raportu, rolnictwo nadal dotknicte jest przerostem zatrudnienia, to
wyplaty swiadczen przetozyty sie w ostatnich latach na dezaktywizacje starszego pokolenia rolnikdw.

Zmiana liczby przyznawanych $wiadczen wydaje si¢ by¢ przede wszystkim wynikiem spadku liczby
0s6b mogacych sie onie ubiega¢, wynika wiec zczynnika demograficznego. Renty z tytutu
niezdolnosci do pracy w rolnictwie stanowity w omawianym okresie najliczniej przyznawane
swiadczenie z KRUS, w odniesieniu do emerytur nastapita natomiast zmiana proporcji migdzy liczba
emerytur przyznawanych osobom w wieku emerytalnym imiodszym. W 2003 r. wczesniejsze
emerytury stanowity 64 procent wszystkich swiadczen emerytalnych przyznanych w KRUS, podczas
gdy w 1997 r. odsetek ten wynosit 43 procent. Zmiany liczby przyznawanych swiadczen emerytalnych
przedstawia wykres 57. Ze wzgledu na zmiane przepisow i wprowadzenie konwersji rent rolniczych
na emerytury od roku 2004, dane za ten rok nie sa poréwnywalne z wczesniejszymi: liczba
przyznanych emerytur wyniosta 381 tysiecy, z czego 15 tysiecy byto emeryturami wczesniejszymi —
co stanowito wielkos¢ zblizona do tych z lat poprzednich.

8 Abstrahujemy od emerytur przyznawanych osobom w ustawowym wieku emerytalnym.
% Obliczenia wiasne DAE MGiP na podstawie BAEL.
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Whykres 57. Liczba §wiadczen emerytalnych przyznawanych w KRUS w latach 1997 — 2003 (w tys.).
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Zrédio: ,,Kwartalna informacja statystyczna”, KRUS.

W kontekscie spadku liczby o0s6b ubezpieczonych w KRUS w wieku 55-64, wzrost liczby
przyznawanych przedwczesnych emerytur w okresie 2000-2003 swiadczy wrecz o relatywnej
intensyfikacji ich dezaktywizacyjnej roli. Jest to tendencja analogiczna do wzrostu znaczenia
w ostatnim  okresie $wiadczen, zasitkobw przedemerytalnych oraz wczesniejszych emerytur
wyptacanych z FUS.

Biorac pod uwage nowe zmiany ustawowe w rolniczym systemie ubezpieczen — miedzy innymi
wprowadzenie rent strukturalnych — nalezy przypuszczaé, ze w niedalekiej przysziosci bardziej
prawdopodobny jest wzrost niz spadek liczby swiadczen przyznawanych z KRUS. Przyczyni¢ sig¢ do
tego moze takze absorpcja srodkéw unijnych przez system transferéw spotecznych adresowanych do
mieszkancow wsi. System swiadczen spotecznych dla rolnikéw przyczynié¢ sie moze do zmniejszenia
odptywu z rolnictwa do innych sektorow, kosztem utrzymania wysokiego poziomu zatrudnienia
w rolnictwie, lub wyzszej dezaktywizacji. Utrzymanie zatrudnienia w rolnictwie lub jego redukcja
poprzez wzmozona dezaktywizacje moze okaza¢ sie niezwykle kosztownym rozwiazaniem problemu
nadmiernego zatrudnienia w polskim sektorze rolnym.

2.5. System emerytalno—rentowy a aktywnos¢ zawodowa 0s6b w wieku niemobilnym

Whptyw dezaktywizacyjnej roli systemu zabezpieczenia spotecznego znajduje odzwierciedlenie
w strukturze populacji w wieku produkcyjnym w Polsce. Na wykresie 58 przedstawiono udziat
pracujacych oraz 0s6b pozostajacych bez pracy weditug przyczyn, w poszczegdlnych grupach
wiekowych w 2003 r. Jak zaznaczono we wstepie do niniejszego rozdziatu, o skali dezaktywizacji
decydowata z jednej strony sytuacja na rynku pracy — a w szczegdlnosci skokowy spadek zatrudnienia
w 1999 r., z drugiej strony dostepnos¢ swiadczen w systemie zabezpieczenia spotecznego, dzieki
ktérym osoby wycofujace si¢ z rynku pracy miaty zapewnione niezarobkowe zrédto dochodu i mogty
zrezygnowac z poszukiwania pracy.

Uderzajacy jest wysoki udziat osob niepracujacych w grupie wieku 45-54. Jak juz wspomniano,
w Polsce jest znacznie wigcej rencistow w tej grupie wieku, niz winnych krajach Europy, co
potwierdzaja dane BAEL — w tej grupie niesprawnos¢ byta przyczyna pozostawania bez pracy czgsciej
nawet niz bezrobocie. Ponadto, dla ponad 85 procent os6b nie pracujacych i nie szukajacych pracy ze
wzgledu na niesprawnos¢, gtéwnym zrédtem utrzymania byta renta. Wydaje sie mato prawdopodobne,
ze w przypadku az 13 procent oséb w wieku 45-54 lat i 18 procent os6b w wieku 55-64 lat stan
zdrowia nie pozwalal na wykonywanie jakiejkolwiek pracy zarobkowej. Stanowi to raczej
potwierdzenie hipotezy o wykorzystywaniu systemu rentowego jako zrédta dochodéw. Szczegolnie,
ze odsetek 0séb pobierajacych renty z tytutu niezdolnosci do pracy w grupie wiekowej 45-54 byt
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(w roku 1999) w Polsce dwuipétkrotnie wyzszy niz srednia dla OECD, natomiast w grupie wiekowej
55-64 — dwukrotnie wyzszy (OECD 2003). Wydaje sie watpliwe, iz relacja ta odzwierciedla réznice
w powszechnosci wystepowania niezdolnosci do pracy w Polsce i w innych panstwach. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze od reformy wroku 1997 naptyw do systemu rentowego obniza sie zauwazalnie.
W grupie kobiet w wieku 55-59 lat imezczyzn w wieku 55-64 lat przy podjeciu decyzji
0 zakonczeniu aktywnosci zawodowej prawdopodobnie istotna role odgrywata mozliwos¢ przejscia na
wczesniejsza emeryture.! Jak pokazano w czesci |, udziat 0séb biernych wtych grupach wzrastat
szybciej w momencie pogorszenia sytuacji na rynku pracy, szczegdlnie po 1999 roku.

Wykres 58. Udzial pracujacych oraz osdb pozostajacych bez pracy wedtug przyczyn wsrdod oséb w wieku 25-59
(kobiety) oraz 25-64 (mezczyzni) w 2003 r.

pracujacy M bezrobotni emerytura M niesprawnosé¢ W inne
L B
0,6 ] I
0,4 — —
]

0,2 |
0,0 : : .

25-34 35-44 45-54 55-59/64

Przyczyna biernosci byta deklarowana przez respondentéw. Kwestionariusz BAEL nie wyréznia wrdd mozliwych przyczyn
biernosci otrzymywania zasitkéw lub $wiadczen przedemerytalnych. Osoby te zatem moga znajdowaé sie w grupie
pozostajacych bez pracy zinnych przyczyn, obok oséb zniecheconych do dalszego poszukiwania pracy, nie majacych
zamiaru podja¢ zatrudnienia, uczacych sie lub uzupetniajacych kwalifikacje albo wypetniajacych obowiazki rodzinne.
Zrédio: Obliczenia w/asne DAE MGiP na podstawie BAEL.

System zabezpieczenia spotecznego, mimo wprowadzanych w nim reform, nadal stwarza bodzce do
wycofywania si¢ z rynku pracy. Reforma systemu emerytalnego pozwoli ograniczy¢ naptyw do
biernosci, ale jej skutki zaczna by¢ odczuwalne dopiero, gdy osoby objgte nowym systemem wejda
w wiek emerytalny. Warunkiem powodzenia jest ostateczna likwidacja wczesniejszych emerytur,
ograniczona co najwyzej przez bardzo waski katalog zawodoéw uprawnionych do tzw. emerytur
pomostowych. Kluczowe wydaje si¢ tez ujednolicenie ustawowego wieku emerytalnego dla mezczyzn
i kobiet. Zmiany ustawowe w pracowniczym systemie rentowym wptynety na spadek liczby
przyznawanych rent, jednak pozytywne skutki tych zmian zostaty zniwelowane przez wprowadzenie
kolejnego typu $wiadczen wyptacanych z FUS — zasitkdw i swiadczen przedemerytalnych. Mozna
wiec uzna¢, ze dotychczasowa polityka ograniczania dezaktywizacji byta niekonsekwentna.
W poréwnaniu z koncem lat dziewigédziesiatych nastapita co prawda redukcja naptywu do biernosci,
nie podjeto natomiast zadnych dziatan, ktére miatyby bezposredni wptyw na zaséb oséb nieaktywnych
zawodowo skianiajac ich do powrotu na rynek pracy. Podsumowaniem dziatan podejmowanych
w ostatnim czasie jest ponizsza Ramka, ukazujaca najwazniejsze propozycje tzw. Programu
Uporzadkowania i Ograniczenia Wydatkéw Publicznych (tzw. Planu Hausnera) w odniesieniu do
wplywu systemu zabezpieczenia spotecznego na bodzce do dezaktywizacji.

% Scisle rzecz biorac, dla pigtnastu pafstw OECD, dla ktérych dostepne byty wymagane do obliczen dane.

°! |stotna takze dla mezczyzn w wieku nawet ponizej 45 roku zycia, pracujacych w szczeg6lnych warunkach, jak np. gérnicy,
policjanci.
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Ramka 13. Plan uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych a system zabezpieczenia
spolecznego

W dniu 8 pazdziernika 2003 r. Rada Ministréw przyjeta ,,Program uporzadkowania i ograniczenia
wydatkéw publicznych”, zwany Planem Hausnera. Program skfadat si¢ zdwoch czesci:
administracyjno—gospodarczej i spotecznej. Propozycje reform zawarte w czesci spotecznej Programu
zostaty przygotowane wraz z kompleksowa analiza systemu $wiadczen spotecznych i poddane
publicznej debacie. Plan, zarbwno w czesci spotecznej, jak iadministracyjnej zostat zrealizowany
tylko czgsciowo.

Najistotniejszym efektem planu dla rynku pracy jest ograniczenie transferow dla oséb w wieku
przedemerytalnym, osiagnigte  dzigki znacznemu ograniczaniu  dostgpnosci  $wiadczen
przedemerytalnych i obnizenie wysokosci nowo przyznawanych swiadczen. Ograniczeniu dostepnosci
swiadczen towarzysza tez dzialania zmierzajace do zwigkszenia aktywnosci zawodowej
i zatrudnialnosci 0s6b starszych poprzez wprowadzenie szesciomiesiecznych programéw rynku pracy
kierowanych do os6b zgtaszajacych che¢ przejscia na swiadczenie przedemerytalne lub wczesniejsza
emeryturg, dofinansowanie podjecia dziatalnosci na wiasny rachunek w miejsce pobierania
swiadczenia lub zasitku przedemerytalnego oraz dziatania realizowane w ramach tzw. Programu 50+.

Nad czescia propozycji zawartych w Planie, odnoszacych sie przede wszystkim do systemu emerytur
i rent ztytutu niezdolnosci do pracy, w dalszym ciagu trwaja prace. W systemie emerytalnym
proponowane jest wprowadzenie systemu emerytur pomostowych, ktérych podstawowym zatozeniem
jest zdefiniowanie grupy pracownikow, ktérym beda przyznawane emerytury pomostowe lub
rekompensaty w formie podwyzszenia kapitatu poczatkowego oraz okreslenie sposobu przyznawania
i wysokosci tych $wiadczen (emerytury pomostowe stanowia facznik migdzy starym a nowym
systemem emerytalnym dla o0séb urodzonych po 1948 r., ktére rozpoczety przed wprowadzeniem
reformy emerytalnej prace w zawodach uprawniajacych do wczesniejszej emerytury). Planowane sa
tez zmiany organizacji i finansowania systemu ubezpieczenia spotecznego rolnikow oraz zmiany
w funkcjonowaniu KRUS.

Istotne proponowane zmiany dotycza systemu rehabilitacji zawodowej i spotecznej 0s6b
niepetnosprawnych. Obejmuja one m.in. poprawe systemu orzecznictwa o niepetnosprawnosci
i niezdolnosci do pracy, wprowadzenie zasady przyznawania rent z tytutu niezdolnosci do pracy na
czas okreslony, zmiang struktury wydatkow pracodawcoéw oraz PFRON przeznaczonych na pomoc
osobom niepetnosprawnym.

Jednym z najistotniejszych niezrealizowanych postulatow Planu w zakresie rynku pracy i polityki
spotecznej jest zréwnanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn.
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3. Podatki, wynagrodzenie minimalne i zwiazki zawodowe

Opodatkowanie, rozumiane szeroko jako cato$¢ obciazen podatkowych oraz parapodatkowych
naktadanych na prace, prowadzi do zrdznicowania catkowitego kosztu pracy i wynagrodzenia netto
otrzymywanego przez pracownika. Zaburza tym samym zwiazek micdzy kosztem pracy,
wynagrodzeniem a krancowa produktywnoscia pracy izmniejsza bodzce do podejmowania
zatrudnienia i zwiekszania indywidualnej podazy pracy. Ptaca minimalna usztywnia natomiast od dotu
ptace realne, uniemozliwiajac mechanizmowi cenowemu oczyszczenie rynku kanatem popytowym,
atym samym wywolujac powstanie bezrobocia przymusowego, dotykajacego  o0soby
0 produktywnosci nizszej niz prawnie okreslone minimum wynagrodzenia. W obliczu bardzo
niejednorodnej sity roboczej, z jaka mamy do czynienia obecnie w Polsce, efekt ten moze odgrywaé
istotne znaczenie. Opodatkowanie iptaca minimalna zaktdcaja relacje miedzy ptaca a krancowa
produktywnoscia pracy, wptywajac na rynkowa podaz pracy w stopniu zaleznym od elastycznosci
procesu ustalania ptac, ktéry z kolei zalezy od zachowania uczestniczacych w nim pracownikow
i pracodawcow. Obie strony negocjacji ptacowych moga zrzesza¢ si¢ i koordynowaé swoje dziatania
w celu zwigkszenia sity przetargowej i uzyskania korzysci w czasie negocjacji. Istotne znaczenie dla
ekonomicznych skutkow negocjacji ptacowych ma wiec stopien ich centralizacji i koordynacji.
Teoretyczna dyskusja roli powyzszych czynnikéw, w pewnej mierze zmotywowana proba wyjasnienia
odmiennego ksztattowania sie agregatéw rynku pracy w krajach europejskich, Stanach Zjednoczonych
oraz Japonii poczawszy od lat siedemdziesiatych, wskazuje, iz moga one w pewnym stopniu wptywac
na strukturalne stopy bezrobocia i zatrudnienia w gospodarce (Layard, Nickell 1999), zwiaszcza
w sytuacji gdy jednoczesnie zachodza miedzy instytucjami rynku pracy odpowiednie wzajemne
interakcje (Belot, van Ours 2000). Jednoczesnie szereg prac empirycznych przekonuje, mimo braku
w pelni jednoznacznego konsensusu w tej kwestii, ze czynniki te odgrywaja takze rolg dla absorpcji
szokow przez rynek pracy (Blanchard, Wolfers 2000), jak i ksztattowania si¢ dtugookresowych,
strukturalnych wskaznikdw zatrudnienia i bezrobocia (Nickell et al. 2001, 2003).

3.1. Wp#yw opodatkowania na rynek pracy w Polsce
3.1.1. Podatki i praca — teoria i doswiadczenia miedzynarodowe

Skutki opodatkowania czynnika pracy — i opodatkowania w ogole — dla sytuacji na rynku pracy sa
nieco bardziej ztozone niz si¢ to czesto opisuje w popularnych opracowaniach. Najprostsze
teoretyczne zaleznosci wystepujace w zwiazku z opodatkowaniem pracy przedstawiono w ramce 14.
Nalezy tu doda¢ jednak kilka bardzo istotnych zastrzezen, czesto pomijanych w dyskusjach nad
podatkowymi i parapodatkowymi obciazeniami naktadanymi na prace.

Pierwszym znich jest spostrzezenie, ze catkowita wysokos¢ pozaptacowych kosztéw pracy
determinowana jest zaréwno przez podatki (i parapodatki, czyli sktadki na ubezpieczenia spoteczne)
naktadane bezposrednio na prace, jak i inne podatki wptywajace na site nabywcza dochodu z pracy
(opodatkowanie konsumpcji poprzez VAT czy akcyzg). O ile dos¢ powszechnie prezentuje sig klin
podatkowy (czyli udziat podatkéw i sktadek w catkowitym koszcie pracy) z pominieciem podatkow
posrednich, to de facto podatki te wywieraja na podaz pracy wptyw zblizony do podatku
dochodowego. Z punktu widzenia gospodarstwa domowego, podatki posrednie maja w zasadzie
charakter dochodowego podatku liniowego, sa wigc rbwnowazne podatkom bezposrednim, w podobny
sposéb zmieniajac koszt czasu wolnego.*? Drugim istotnym zastrzezeniem jest stwierdzenie, ze
struktura opodatkowania, a w szczeg6lnosci jej zmiany, moga mie¢ wplyw na relacje dochodow
z pracy do dochod6w z innych, alternatywnych wobec niej zrédet. Nie pozostaje to bez znaczenia dla
podazy pracy, a zmiany struktury opodatkowania moga nie by¢ neutralne dla zmian w zatrudnieniu
w krétkim okresie, w ktérym place nie sa w pelni elastyczne. Poszczegélne podatki moga bowiem
istotnie modyfikowac ceny wzgledne pracy i czasu wolnego. Nalezy takze pamietac, ze wplyw ten

% Jest tak zwlaszcza w perspektywie petnego cyklu zycia gospodarstwa domowego, w diugim okresie bowiem catkowita
konsumpcja gospodarstwa domowego musi by¢ rowna osiagnigtym przez nie dochodom. W krétkim okresie, w ktérym
gospodarstwa 0szczedzaja, podatki posrednie sa wrecz degresywne, gdyz stopa 0szczednosci rosnie wraz ze wzrastajacym
dochodem. Ich wptyw na krotkookresowa podaz pracy moze by¢ tez nieco inny niz podatkéw bezposrednich takze dlatego,
ze placa je nie tylko osoby bedace na rynku pracy i osiagajace dochdd z pracy.
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w duzej mierze zalezy od ksztattu tych dochoddw oraz elastycznosci ptac w gospodarce. Wysokosé
i wzgledna atrakcyjnos¢ dla gospodarstwa domowego dochodéw alternatywnych wobec pracy zaleza
przede wszystkim od polityki spotecznej prowadzonej w danym panstwie i — na poziomie makro —
skali wydatkow na transfery spoteczne, ktora z kolei determinuje poziom fiskalizmu, a wigc
i wysokos¢ podatkow. Trzeba podkresli¢, ze jesli transfery sa obciazone nizsza stopa podatkowa niz
dochody z pracy, wtedy podatki same w sobie pogtebiaja dezaktywizujace oddziatywanie wydatkéw
spotecznych, zwiekszajac elastycznos¢ podazy pracy na zmiany ptac. W sytuacji braku dochodow
alternatywnych wobec pracy nalezatoby sie spodziewaé¢ wysoce nieelastycznej jej dtugookresowej
podazy i— co za tym idzie — niewielkiej reakcji na zmiany w opodatkowaniu (poniewaz nie
wplywatyby one na skale redystrybucji od o0s6b pracujacych do osiagajacych inne dochody,
w szczegdInosci z transferow).*

Krotkookresowy wptyw zmian w poziomie podatkdw zalezy od szybkosci, w jaki zmiany podatkowe
absorbowane sa przez wynagrodzenia netto i koszty pracy.” Zmiana rozmiaréw klina podatkowego
moze potencjalnie doprowadzi¢ do zmiany wynagrodzen netto przy niezmienionych kosztach pracy,
zmiany w kosztach pracy przy niezmienionych wynagrodzeniach netto albo zmiany w obu tych
wartosciach. O wzglednej sile wymienionych zjawisk decyduje zdolnos¢ do internalizacji efektow
zmian podatkowych przez pracownikéw i pracodawcOw, zalezna od stopnia centralizacji i koordynacji
negocjacji ptacowych (wiecej na temat negocjacji ptacowych izwiazkéw zawodowych napisano
w punkcie 3.3. niniejszej czesci Raportu) oraz sytuacji na rynku pracy (presji na ptace wynikajacej
z poziomu zatrudnienia i bezrobocia). Jesli ptace szybko absorbuja zmiany podatkowe to nawet duze
zmiany w opodatkowaniu, a nawet w catkowitym poziomie fiskalizmu, moga pozosta¢ bez wptywu na
poziom zatrudnienia. Przyktadowo, w Chile w latach 1979-1986 miato miejsce bardzo znaczne
obnizenie opodatkowania pracy, ktére w catosci przetozyto sie¢ na wzrost wynagrodzen netto i nie
doprowadzito do wzrostu zatrudnienia.”

Dla wptywu, jaki zmiany w opodatkowaniu moga wywrze¢ na zatrudnienie, istotna jest takze
percepcja wprowadzanych zmian przez pracownikow, okreslajaca jak wyceniaja oni $wiadczenia, do
ktdrych nabywaja prawa ptacac podatki (poréwnaj odlegtos¢ migdzy krzywa Dy a D; w ramce 14).
Skala, a nawet wystepowanie tego efektu sa trudne do zmierzenia. Na pewno dla wielu oséb
podejmujacych prace istotne jest to, ze po pewnym czasie uzyskuja prawo do zasitku dla bezrobotnych
w razie bezrobocia. Jednoczesnie jednak np. sktadka emerytalna w Polsce w nowym systemie ma
cechy oszczednosci indywidualnych i w zasadzie nie powinna by¢ zaliczana do klina podatkowego
(decyduje bowiem o przysziej konsumpcji gospodarstw domowych). Jednakze $wiadomosé¢
pracujacych co do tej roli sktadki nie jest wysoka i mimo swojego oszczednosciowego charakteru jest
ona nadal powszechnie traktowana jak jedna z danin podatkowych na rzecz panstwa.

Ostatnim waznym czynnikiem, decydujacym o sile wptywu podatkdw na poziom zatrudnienia, jest
wynagrodzenie minimalne. Wysokie opodatkowanie w potaczeniu z ptaca minimalna, usztywniajaca
wynagrodzenia od dotu, zmniejsza szanse na zatrudnienie poza szarg strefa przede wszystkim osob
o nizszych kwalifikacjach iw zwiazku z tym o nizszych (potencjalnych) zarobkach, uniemozliwia
bowiem dostosowanie poziomu ich ptac do produktywnosci, obnizajac popyt na pracg. Interakcja
migdzy podatkami a ptaca minimalna obnizajac popyt na prace uniemozliwia znalezienie legalnego
zatrudnienia osobom, ktore nie sa w stanie wytworzy¢ produktu o wartosci wyzszej niz catkowity
koszt pracy, wptywajac na catkowita liczbe pracujacych.®®

% Na wykresie 59 oznaczatoby to pionowa krzywa podazy pracy. Przegladu prac empirycznych na temat wplywu na
ksztaltowanie si¢ bezrobocia podatkéw bezposrednich ptaconych przez pracownikow, przedsiebiorstwa oraz podatkéw
posrednich dokonat Nickell (2003). Konkluduje on, iz nie ma dowodéw na odmienne oddziatywanie roznych typow
podatkéw. Ponadto roznice w skali opodatkowania ttumacza jedynie niewielka czes¢ miedzynarodowego zrdznicowania stop
zatrudnienia i bezrobocia. Wigksze znaczenie ma wedtug Nickella (2003) konstrukcja systemu zabezpieczenia spotecznego,
w szczegdlnosci transfery dla bezrobotnych, niezdolnych do pracy i 0séb w wieku przedemerytalnym.

% European Commission (2004), Koskela (2001), Summers, Gruber i Vergara (1992).
% Gruber (1995).

% Co nie wyklucza pracy wszarej strefie, ktora nie jest réwnowazna biernosci i powicksza takze poziom produktu
wytwarzanego w gospodarce, pomniejszajac jednak poziom dobrobytu spotecznego m.in. przez to, ze osoby zatrudnione
w szarej strefie nie moga liczy¢ na ochrong praw pracowniczych, ubezpieczenia spoteczne oraz korzysta¢ w petnym zakresie
z niektérych débr i ustug prywatnych (zwtaszcza bankowych).
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Ramka 14. Podatki a rynek pracy

Wprowadzenie opodatkowania pracy oznacza wzrost kosztow pracy, powodujac przesuniecie krzywej
popytu przedsiebiorstw na prace z potozenia Dy do potozenia Dy, spadek zatrudnienia do poziomu E;
oraz wynagrodzenia netto do poziomu W; (w zwiazku z mniejszym popytem na pracg). Jednoczesnie
jednak wptywy podatkowe (lub czesciej ze sktadek na ubezpieczenie spoteczne) czesciowo stuza
finansowaniu $wiadczen przystugujacych tylko pracownikom (np. zasitek w razie bezrobocia,
swiadczenie emerytalne), w zwiazku z tym atrakcyjnosc pracy jest wieksza, niz wynikatoby z samego
poziomu wynagrodzenia netto. Powoduje to zwigkszenie podazy pracy (z Sp do S;) i ustalenie
zatrudnienia na wyzszym poziomie E, oraz ptac na poziomie W,, przy czym skala tej zmiany (r6znica
miedzy E; a E;) zalezy od tego, w jaki stopniu dochody podatkowe (i sktadkowe) wykorzystywane sa
na $wiadczenia dla pracujacych, a w jakim na $wiadczenia dla catej populacji. Przyktad ten pokazuje,
co statoby sie na rynku pracy, gdyby popyt i podaz pracy byty doskonale elastyczne, a dostosowanie
ptac dokonywato sie tylko poprzez wzrost kosztéw pracy przy statym wynagrodzeniu netto (spadek
wynagrodzen netto wynika z mniejszego popytu na prace). Zatozenia te sa bardzo silne -
W rzeczywistosci wystepuja Sztywnosci wynagrodzen (zwiazane m.in. zplaca minimalna),
a krotkookresowy wptyw zmian opodatkowania na wynagrodzenia (i koszty pracy) zalezy w duzej
mierze od stopnia centralizacji i koordynacji negocjacji ptacowych. Co wigcej, w praktyce podaz jest
wysoce nieelastyczna (pionowa krzywa podazy), co znaczhie ogranicza np. jej spadek w sytuacji
rosnacego opodatkowania. Ponadto, w diugim okresie podatek jest przerzucany na pracownika, nawet
jesli pierwotnie jego wprowadzanie spowodowato wzrost kosztéw pracodawcy (podobnie obnizki
podatkéw sa konsumowane raczej przez wzrost wynagrodzen, a nie spadek jednostkowych kosztéw
pracy). W efekcie zmiany w podatkach nie wptywaja w tej perspektywie czasowej na popyt na prace,
a jedynie na jej podaz.

Nalezy doda¢, ze w zasadzie kazde opodatkowanie dochodu z pracy ma podobny wptyw na podaz
pracy, nawet jesli dokonuje sie za posrednictwem np. podatkdw na konsumpcje — wzrost podatku VAT
powoduje zmniejszenie sity nabywczej pracownika oraz zmniejszenie podazy pracy (z S; do Sp)
i w efekcie ma skutki zblizone do bezposredniego opodatkowania dochodéw z pracy.

Zaréwno w swietle badan empirycznych, jak i teorii wydaje sie, ze struktura podatkdw ma niewielkie
znaczenie dla sytuacji na rynku pracy, a znaczenie ich poziomu zdeterminowane jest przez strukture
wydatkéw. Krétkookresowa sita oddziatywania kazdej zmiany w systemie zalezy ponadto od tego,
w jaki sposéb przetozy sie one na koszty pracy i wynagrodzenia netto.

Wykres 59. Opodatkowanie pracy a wynagrodzenia i zatrudnienie.

Wynagrodzenie
netto So
St
Wo
Wi
W,
Do
D,
Ei E, Eq Zatrudnienie

Opracowane na podstawie Nickell i Layard (1999), Gruber (1995) oraz Koskela (2001).
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Wymienione czynniki przektadaja si¢ na rézne reakcje popytu, a zwlaszcza podazy pracy na zmiany
opodatkowania w krotkim i diugim okresie (tabela 38). Sita oddziatywania zmian podatkowych
w krétkim okresie zalezy od szybkosci reakcji wynagrodzen netto. W diugim okresie, w ktorym
zmiany podatkowe sa w catosci absorbowane przez wynagrodzenia netto, nie nastepuje permanentna
zmiana kosztow pracy, a tym samym podatki nie maja wptywu na popyt na prace. Jedynym wyjatkiem
jest popyt na prace 0séb o najnizszych kwalifikacjach, ktérych produktywnosé uzasadnia ptace
ponizej wynagrodzenia minimalnego. W kazdym wypadku podatki moga oddziatywaé¢ negatywnie na
podaz pracy w stopniu zaleznym od jej elastycznosci cenowej, wspotksztattowanej przez dostepnosé
dochodow alternatywnych (transfery spoteczne).

Tabela 38. Wplyw trwalego wzrostu opodatkowania na popyt i podaz pracy.
W krdtkim okresie W dlugim okresie

Zmniejszenie podazy pracy ze wzgledu na
spadek ptacy netto, dodatkowo wzmocnione gdy
wzrost opodatkowania prowadzi do trwatego
zmniejszenia sie relacji dochodu z pracy do
dochodéw z innych zrédet.

Zmniejszenie podazy pracy, o ile ptace sa
elastyczne tzn. wzrost opodatkowania przektada
sig szybko na zmniejszenie dochodu netto. W
przeciwnym wypadku bez znaczenia.

Podaz pracy

Zmniejszenie popytu na pracg, o ile ptace sa | W potaczeniu z wynagrodzeniem minimalnym —
sztywne w dot tzn. gdy wzrost opodatkowania zmniejszenie popytu na prace 0séb najmniej
przektada si¢ w na wzrost catkowitych kosztéw | produktywnych. Jesli wynagrodzenie minimalne
pracy. W przeciwnym wypadku bez znaczenia. nie wystepuje — bez znaczenia.

Popyt na pracg

Zrodfo: Opracowanie wfasne DAE MGiP.

Od strony empirycznej warto zauwazy¢, ze poczawszy od lat siedemdziesiatych, w wiekszosci panstw
OECD nastapit istotny wzrost zarowno skali opodatkowania pracy, jak i stop bezrobocia. Nie musi to
jednak swiadczy¢ o jakimkolwiek zwiazku przyczynowo skutkowym migdzy obiema wielkosciami.
Jednoczesnie bowiem wzrosty aktywnos¢ zawodowa i zatrudnienie (zwiazane w duzej mierze ze
wzrostem aktywnosci zawodowej kobiet). W empirycznej literaturze przedmiotu nie uksztattowat sie
do tej pory konsensus odnosnie skali wptywu opodatkowania na strukturalne (dtugookresowe) stopy
bezrobocia, cho¢ wiele prac wskazuje na to, ze zwiazek ten jest stosunkowo staby. Czgs¢ prac
sugeruje pozytywna korelacje miedzy klinem podatkowym a bezrobociem (Nickell 1997, Elmeskov et
al. 1998), przy czym testy przyczynowosci wskazuja, iz wysokie bezrobocie czesto uprzedzato wzrost
klina podatkowego, przez co obserwowana dodatnia wspoizaleznos¢ migdzy bezrobociem a skala
opodatkowania moze raczej odzwierciedla¢ podwyzki podatkéw i parapodatkow w nastgpstwie
pogorszenia sie sytuacji na rynku pracy niz wzrost bezrobocia w odpowiedzi na wzrost opodatkowania
(Elmeskov et al. 1998). O tym, ze zwiazek miedzy opodatkowaniem pracy, a sytuacja na rynku pracy
nie moze by¢ bardzo silny przekonuje takze to, ze czgsto uwzglednienie wigkszych zbioréw danych
powodowato znacznie nizsze szacunki wptywu podatkdw na ksztattowanie si¢ wskaznikow rynku
pracy (Nickell et al. 2002). Réwnoczesnie w wiekszosci prac istotnie dodatni wptyw na stope
bezrobocia wywierata tzw. stopa zastapienia, mierzaca hojnos¢ systemu zasitkowego oraz dtugosé
wyplacania zasitkow, przy czym duza zmiennos¢ uzyskiwanych przez roznych autorow parametrow
nie pozwala na wyciagniccie konkluzji na temat rzeczywistej sity tego wptywu.

Ciekawe wyniki uzyskali Belot i van Ours (2000), ktorzy pokazali, ze klin podatkowy podwyzsza
strukturalne stopy bezrobocia tym mocniej, im hojniejszy jest system zasitkéw dla bezrobotnych i vice
versa, co zgodne jest z przedstawiona wyzej teoretyczna przestanka méwiaca, iz wptyw podatkéw na
rynek pracy zachodzi przede wszystkim przez réznicowanie dochodoéw z pracy i innych zrddet, a wiec
wzglednej atrakcyjnosci pracy i czasu wolnego. Niestety w literaturze przedmiotu nie uwzglednia si¢
skali wydatkéw spotecznych izroznicowania mozliwosci uzyskania dochodu z systemu
zabezpieczenia spotecznego, ktore wptywaja na decyzje o aktywnosci zawodowej. Same rdznice
w wysokosci opodatkowania sa zatem istotne, ale ttumacza niewielka czes¢ miedzynarodowego
zr6znicowania poziomu zatrudnienia oraz zmian na rynku pracy, jakie zaszty w ciagu ostatnich 30 lat.
Szacuje si¢, ze wzrost obciazen podatkowych naktadanych na prace o010 pkt. proc. powoduje
obnizenie wskaznika zatrudnienia w populacji w wieku produkcyjnym o co najwyzej 1 do 3 pkt
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proc.;; natomiast obnizka tych obciazen o 10 pkt. proc. prowadzi do spadku stopy bezrobocia o 1 pkt.
proc.

Wazna cecha systemu podatkowego jest takze skala jego wewnetrznej progresji. Hipoteza, ze
progresja podatkowa ograniczajac oczekiwania ptacowe i presje inflacyjna wptywa na zmniejszenie
poziomu bezrobocia jest jak do tej pory stosunkowo mato zbadana, cho¢ istniejace prace empiryczne
(Nickell 2003) raczej jej przecza. Od strony teoretycznej argumentuje sie niekiedy, ze progresja moze
w dtuzszym okresie wptywaé ujemnie na tempo wzrostu gospodarczego, poniewaz obnizajac zwrot
z inwestycji edukacyjnych (wzrost kwalifikacji jest zwiazany z mniejszym wzrostem dochodu netto)
ogranicza motywacje do ksztalcenia i podnoszenia kwalifikacji zawodowych, a tym samym wzrost
produktywnosci.® Jednoczesnie jednak badania empiryczne nad tempem wzrostu gospodarczego na
Swiecie nie dostarczaja dowodéw umozliwiajacych potwierdzenie lub odrzucenie tej hipotezy. Prace
empiryczne zajmujace si¢ determinantami wzrostu gospodarczego (ich przeglad mozna znalez¢ np.
w pracy Myles (2000) przekonuja, ze zwigzek migdzy poziomem fiskalizmu, a wzrostem
gospodarczym w dtugim okresie, o ile istnieje, jest bardzo staby (przynajmniej w zakresie
wydatkow/dochodow publicznych obecnych w $wiecie wspotczesnym). Tym samym takze w tym
wzgledzie rola progresji podatkowej (obecnej w niemal wszystkich krajach §wiata) nie moze by¢
bardzo duza.

3.1.2. Obcigzenia podatkowe i parapodatkowe pracy w Polsce

W Polsce klin podatkowy (nie uwzgledniajac podatkéw posrednich) dla wynagrodzenia wynoszacego
2/3 przecietnego wynagrodzenia wynosi 41,9 procent icho¢ jest wyzszy od przecietnej w UE,
pozostaje w petni porownywalny z innymi panstwami regionu — Czechami, Stowacja i Wegrami.
W ciagu ostatnich lat nie miaty miejsca wigksze zmiany w rozmiarach bezposredniego opodatkowania
pracy w Polsce. W 1999 r. podczas reformy systemu emerytalnego modyfikacji ulegta struktura
kosztow ptracowych i pozaptacowych, jednak nie wiazata si¢ ona z zadnymi zmianami w catkowitym
poziomie opodatkowania pracy.

Najistotniejsza czescia obciazen podatkowych i parapodatkowych, naktadanych na osoby pracujace na
umowe 0 prace, sa sktadki na ubezpieczenia spoteczne optacane przez pracodawce i pracownika, ktére
Tacznie stanowia blisko 1/3 kosztéw pracy. Maja one charakter oszczednosciowo—-ubezpieczeniowy —
sktadka na fundusz emerytalny ma zapewni¢ (aktuarialnie sprawiedliwa) emeryture, sktadka rentowa
zapewnia prawo do renty w razie niezdolnosci do pracy, sktadka na Fundusz Pracy zapewnia prawo do
zasitku dla bezrobotnych wrazie bezrobocia, sktadka chorobowa gwarantuje wyptacanie
wynagrodzenia w czasie choroby, sktadka wypadkowa stanowi ubezpieczenie od wypadkéw przy
pracy, a sktadka na Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych stanowi zabezpieczenie
przed utrata naleznych wynagrodzen w razie niewyptacalnosci pracodawcy. Podstawa ich naliczania
jest wynagrodzenie brutto i sa one optacane czesciowo przez pracownika (tzn. jest o nie pomniejszane
wynagrodzenie brutto), a czesciowo przez pracodawce (stanowig one tzw. pozaptacowy koszt pracy,
czyli koszt ponoszony przez pracodawcg poza kosztem ptacowym w postaci wynagrodzenia brutto).
Wszystkie wymienione sktadki trafiaja na wydzielone fundusze zarzadzane przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, poza sktadka na Fundusz Pracy'® oraz sktadka na Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych (ktorymi zarzadza minister whasciwy do spraw pracy).

Wysokos¢ sktadek nie jest uzalezniona od indywidualnego ryzyka,'®* a w wypadku niektorych sktadek
nie ma zwiazku miedzy wysokoscia odprowadzanej skiadki a wyptatami w razie realizacji ryzyka

% Nickell (2003).
% Elmeskov et al. (1998), Bertola et al. (2001).
% Nickell i Layard (1997).

100 pewnym elementem odrézniajacym Fundusz Pracy od pozostalych funduszy jest to, ze realizowane sa z niego nie tylko
bezposrednie transfery wyroéwnujace dochdd oséb fizycznych, ale takze aktywne polityki rynku pracy, kierowane do
wszystkich bezrobotnych (réwniez tych, za ktorych nigdy nie byta odprowadzana sktadka na Fundusz).

101 \Wyjatkiem jest sktadka wypadkowa, ktéra jest do pewnego stopnia powiazana z ryzykiem wypadku w danej branzy i u
danego pracodawcy.
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(np. wysokos¢ zasitku dla bezrobotnych nie jest powiazana z wczesniejszym wynagrodzeniem
i wptaconymi sktadkami, w wypadku emerytur irent zwiazek ten wystepuje, ale jest w obechnym
systemie niewielki). Co wiecej, osoby obciazone wyzszym ryzykiem bezrobocia czy niesprawnosci
zwykle osiagaja nizsze dochody i dlatego ich kontrybucja do systemu jest nizsza. System ubezpieczen
spotecznych w Polsce'® jest wigc w istocie systemem ubezpieczeniowo—redystrybucyjnym, przy
czym najwieksza skala redystrybucji wystepuje w ramach ubezpieczenia rentowego i sktadki na
Fundusz Pracy. Znaczacym wyijatkiem jest tu sktadka emerytalna w nowym systemie, ktora — wraz
z wprowadzeniem indywidualnych kont w ZUS i OFE — ma charakter oszczednosci. Dla sktadek
emerytalnej i rentowej obowiazuje gorny limit podstawy wymiaru ich naliczania (réowny w skali roku
trzydziestokrotnosci przecietnego wynagrodzenia).

Wykres 60. Struktura kosztéw pracy dla przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2004 .
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Zr6dfo: Opracowanie w/asne DAE MGiP.

Wynagrodzenie brutto, pomniejszone o sktadki na ubezpieczenia spoteczne optacane przez
pracownika, stanowi podstawe do naliczenia sktadki na Narodowy Fundusz Zdrowia. Ponadto przy
obliczaniu naleznego podatku dochodowego uwzglednia si¢ tzw. kwote wolna, koszt uzyskania
przychodu oraz ewentualnie ulgi podatkowe. Sktadka zdrowotna ma charakter odmienny od sktadek
na ubezpieczenia spoteczne — podstawowa réznica jest to, ze w Polsce do swiadczen zdrowotnych
publicznej stuzby zdrowia uprawnieni sa wszyscy obywatele (przynajmniej zgodnie z Konstytucja
RP), niezaleznie od optacania sktadki. Sktadka zdrowotna nie moze by¢ zatem traktowana jak
ubezpieczenie ide facto ma charakter czystego podatku. Réwniez technicznie zwiazana jest
z podatkiem dochodowym — o ile sktadki na ubezpieczenia spoteczne pracownika pomniejszaja baze
do naliczenia podatku dochodowego, to sktadka na NFZ jest jego czescia (wieksza cze$¢ optacanej
sktadki jest odliczana od podatku dochodowego). Oprécz wymienionych sktadek i podatku
dochodowego, osoby kupujace towary i ustugi optacaja podatki posrednie — VAT i akcyze. Efektywna
stawke podatkowa podatkéw posrednich dla 2004 r. oszacowano na 15,1 procent — jest to ostatni
podatek naktadany na dochdd netto (a w zasadzie, w krdotkim okresie, na cze$¢ dochodu netto
przeznaczana na konsumpcje).

Klin podatkowy, wynikajacy z podatkéw naktadanych na dochody ze stosunku pracy
z uwzglednieniem podatkéw posrednich, jest znaczny dla wszystkich pozioméw wynagrodzen,
rowniez tych najnizszych i waha sie w granicach od 49 do 55 procent. Na szczeg6lna uwage zastuguje
fakt, iz udziat podatkéw i parapodatkéw w koszcie pracy jest praktycznie staly niezaleznie od
dochodu, tzn. krancowa stopa podatkowa jest w zasadzie identyczna dla wszystkich pracujacych.
Woprawdzie na poczatku skali podatkowej oraz pomiedzy dolnym progiem drugiej stawki podatkowej
(wynoszacej 30 procent) a dwuipotkrotnoscia $redniego wynagrodzenia wystgpuje nieznaczna

102 Trzeba zaznaczy¢, ze nie jest to wyjatkowa cecha systemu polskiego. Redystrybucja w zakresie zabezpieczenia
spotecznego wystepuje w zasadzie we wszystkich krajach OECD.
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Wykres 61. Skladowe klina podatkowego dla osoby zatrudnionej na umowe o prace w Polsce w2004 r.
z uwzglednieniem podatkdéw posrednich — jako procent kosztow pracy dla danego wynagrodzenia.
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Prezentowane dane dla osoby zatrudnionej na umowg o pracg oraz przy zatozeniu konsumowania catosci dochodu. Podatki
posrednie potraktowano jak liniowy podatek dochodowy o stawce réwnej efektywnej stopie podatkowej podatkdw
posrednich (szacowanej z dochod6w z podatkéw posrednich SFP oraz wysokosci wartosci dodanej.
Zrédlo: Obliczenia w/asne DAE MGiP .

progresja (uzyskiwana w pierwszym wypadku dzigki funkcjonowaniu kwoty wolnej i kosztu
uzyskania przychodu, w drugim za pomoca wyzszej stawki podatku dochodowego), jednak obciazenia
podatkowe i parapodatkowe pracy w Polsce maja razem charakter niemal liniowy. Nalezy tu
podkresli¢, ze brak progresji odnosi si¢ do tacznych kosztow pracy. Jesli z analizy wytaczy si¢ koszty
pozaptacowe, to dla samego wynagrodzenia brutto powyzej dwuipotkrotnosci przecigtnego
wynagrodzenia wystepuje progresja podatkowa (poréwnaj wykres 62). Jednak z punktu widzenia
podazy pracy istotne sa koszty pracy i wynagrodzenie netto, a nie wynagrodzenie brutto pracownika.

Praktyczny brak progresji podatkowej na poczatku skali dochodowej przy opodatkowaniu dochodéw
z pracy jest zjawiskiem niecodziennym. We wszystkim panstwach OECD dotyczy ona przede
wszystkim przedziatdw, w ktoérych miesci sie wiekszos¢ podatnikow mato i érednio zarabiajacych.
W przedziale od 2/3 przecietnego wynagrodzenia do 5/3 przecietnego wynagrodzenia skala progresji
podatkowej w Polsce jest najmniejsza wsréd wszystkich panstw OECD. Nalezy przy tym podkreslic,
ze w krajach OECD nie wystepuje zaleznos¢ typu: niskie przecietne opodatkowanie — wysoka
progresja, wysokie przecietne opodatkowanie — niska progresja. W zakresie podatkéw naktadanych na
pracg Polska charakteryzuje si¢ na tle innych panstw OECD podatkami nieco powyzej sredniej oraz
najnizsza skala progresji podatkowej, mierzonej ro6znica pomigdzy klinem podatkowym naktadanym
na osoby zarabiajace 2/3 a 5/3 przecietnego wynagrodzenia. Powyzsze wyliczenia uwzgledniaja nie
tylko podatki i parapodatki, ale takze transfery sektora finanséw publicznych na rzecz os6b
pracujacych (zwykle uzaleznione od liczby posiadanych dzieci i dochodu). W wigkszosci panstw
progresja wprowadzana jest za pomoca Systemu podatkowego, przy generalnie statych obciazeniach
z tytutu skladek na ubezpieczenia spoteczne. Odniesienie do przedziatu od 2/3 do 5/3 przecigtnego
wynagrodzenia jest — w wypadku Polski — o tyle dobra miara, ze do 2/3 przecietnego wynagrodzenia
zarabia ok. 35 procent zatrudnionych, pomigdzy 2/3 a 5/3 ok. 54 procent, powyzej 5/3 ok. 11
procent,'® tak wigc zdecydowana wigkszos¢ 0s6b osiagajacych dochdd ze stosunku pracy miesci sie
w tym przedziale. Nalezy takze zauwazy¢, ze w 2004 r. osoba osiagajaca wynagrodzenie w wysokosci
5/3 przecietnego w skali roku nieznacznie przekraczata gorna granice pierwszego progu podatkowecb;o,
tak wiec w przyblizeniu 90 procent pracownikéw najemnych objetych byto 19 procent stawka PIT.**

108 GUS (2003). W publikaciji operuje si¢ przedziatem 150-175 procent przecictnego wynagrodzenia, tak wiec dane dla 5/3
stanowia pewne przyblizenie. Dane dotycza pracownikéw petnozatrudnionych w pazdzierniku 2002 r.

104 Faktycznie rozklady te ksztattuja sie nieco odmiennie, poniewaz pracownicy najemni osiagaja dochody takze z innych
zrodet niz z gtdwnej pracy (co podnosi ich dochdd do opodatkowania), z drugiej strony moga rozlicza¢ si¢ wspolnie
z matzonkiem (co w wypadku nizszych dochodéw matzonka opdznia osiagniccie kolejnego progu podatkowego). Powyzsze
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Wykres 62. Wzrost obcigzen podatkowych — roznica miedzy klinem podatkowym dla 5/3 przecigtnego wynagrodzenia
a 2/3 przecietnego wynagrodzenia oraz klin podatkowy dla przecigtnego wynagrodzenia w 2004 r.
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Zrodio: Opracowanie wfasne na podstawie OECD (2004f).

Wymienione obciazenia podatkowe i parapodatkowe ksztattuja si¢ inaczej dla os6b osiagajacych
dochody ze stosunku pracy, inaczej dla przedsigbiorcow, tworcdw czy otrzymujacych r6znego rodzaju
Swiadczenia spoteczne. Generalnie rzecz biorac skala obciazen jest najwieksza wiasnie dla dochodow
z pracy (wykres 63). Swiadczenia spoleczne (emerytury, renty, $wiadczenia przedemerytalne, zasitek
dla bezrobotnych) opodatkowane sa jedynie podatkiem dochodowym, co sprawia ze relacje miedzy
dochodami ztransferbw netto i wynagrodzeniami netto sa znacznie korzystniejsze (dla
Swiadczeniobiorcow) niz te same relacje miedzy wartosciami brutto.

Wykres 63. Poréwnanie obcigzen podatkowych i parapodatkowych (w procent) nakladanych na wynagrodzenia
brutto (pracujacy), przychdd brutto (samozatrudnieni) i §wiadczenia brutto.
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Nie uwzgledniono podatkéw posrednich, kosztéw pozaptacowych pracodawcy oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne
odprowadzanych od zasitku dla bezrobotnych. Dla samozatrudnionych przyjeto zatozenie o rozliczaniu si¢ 19 procentowym
podatkiem liniowych i statych kosztach w wysokosci 400 PLN miesiecznie.
Zr6dfo: Opracowanie wfasne DAE MGiP.

wyliczenia nie bazuja na sprawozdawczosci podatkowej i maja jedynie stanowi¢ ilustracj¢ znaczenia progresji podatkowej
dla pracownikéw najemnych w polskich warunkach.
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3.1.3. Wp#yw obcigzern podatkowych i parapodatkowych na sytuacje na polskim rynku pracy

Podatek dochodowy oraz sktadki na ubezpieczenia spoteczne sa czesto uwazane za jedna z gtéwnych
przyczyn wysokiego bezrobocia i niskiego poziomu zatrudnienia w Polsce.’®® Opini¢ te zdaja si¢
podziela¢ pracodawcy, a do pewnego stopnia takze opinia publiczna i zwiazki zawodowe. Stala si¢
ona swego rodzaju aksjomatem polskiego rynku pracy, mimo ze, jak przedstawiono to powyzej,
dowody empiryczne nie potwierdzaja jednoznacznego isilnego wplywu opodatkowania na
zatrudnienie i bezrobocie w dtugim okresie. W dyskusji o wptywie podatkdéw na polski rynek pracy
zapomina si¢ takze o roli jaka w tym wzgledzie graja inne instytucje rynku pracy w tym zwiaszcza
system transferdw spotecznych i charakter negocjacji ptacowych.

Warto zauwazy¢, ze mimo roli jaka przypisuje sie podatkom brak jest jednoznacznych empirycznych
dowoddéw przemawiajacych za hipoteza o ich zasadniczym znaczeniu dla sytuacji na rynku pracy
w Polsce. Czesciowo wynika to zbraku mozliwosci przeprowadzenia wiarygodnego badania
ekonometrycznego — ze wzgledu na zbyt krétkie szeregi czasowe oraz niska wiarygodnosé
i niekompletnos¢ danych — ktdre potwierdzitoby badZ zaprzeczyto hipotezie o silnym, negatywnym
wplywie opodatkowania na polski rynek pracy.'® Jak pokazali Ederveen i Thissen (2004),""" czynniki
instytucjonalne, a wsrdd nich klin podatkowy, ktére tacznie wyjasniaja réznice diugookresowych stép
bezrobocia w wiekszosci panstw OECD, w znacznie nizszym stopniu opisuja zmiennos¢ stop
bezrobocia w krajach naszego regionu. Badania empiryczne nad przypadkiem Polski sa wigc bardzo
ograniczone i niejednoznaczne, uniemozliwiajac wyciagniecie ostatecznych wnioskéw co do sity
oddziatywania systemu podatkowego na sytuacje na rynku pracy. O ile jednak Polska nie jest pod tym
wzgledem znaczaco r6zna od innych krajow OECD, trudno jest oczekiwaé aby znaczenie podatkdéw
dla sytuacji na rynku pracy w diugim okresie byto wysokie. Warto zauwazy¢, ze choé¢ Polska
wyrdznia si¢ na tle innych krajow regionu niskim zatrudnieniem i bezrobociem, to ma od poczatku lat
90-tych w petni poréwnywalne, a czasem nawet nizsze obciazenia podatkowe od swoich sasiaddw.

Z kolei przyjmujac perspektywe krotkiego okresu nalezy zwroci¢ uwageg zardOwno na podaz jak i na
popyt na pracg. W pierwszym wypadku warto zauwazy¢, ze w ostatnich latach nie wystapity czynniki,
ktore w znaczacy spos6b mogtyby wptynaé na podaz pracy. Dotyczy to zwiaszcza rozmiaréw Klina
podatkowego — w tym réwniez obciazen na prace 0sob o niskich dochodach — ktére raczej malaty, a
nie rosty (wedtug Eurostatu klin podatkowy w Polsce dla 2/3 przecietnego wynagrodzenia wynidst
41,9 procent zarébwno w 1999 r., jak i w 2004 r., wobec 43,6 procent w 1996 r.). W ostatnich latach nie
nastapity takze istotne zmiany w sposobie opodatkowania dochodéw z pracy w stosunku do
opodatkowania transferéw spotecznych. Ewentualny wzrost atrakcyjnosci swiadczen mogt byé
zwigzany z wyzszym ryzykiem bezrobocia (wraz ze wzrostem jego stopy), ale nie zmianami
podatkowymi.

Od strony wpltywu opodatkowania na popyt na prace istotne jest spostrzezenie, ze od 1999 r. jej
produktywnos¢ rosnie znacznie szybciej od kosztow pracy (w latach 1999-2004 przecietne

105 Zobacz np. CASE (2004), World Bank (2004, 2005), Géra (2003). Obnizenie klina podatkowego jest jednym z zalecen
raportu Wima Koka Jobs, Jobs, Jobs dla Polski, gdzie czytamy: Building on recent measures to reduce labour costs for the
low-skilled and the young, it will be important to review the tax—benefit system to address the high tax wedge on labour in
a comprehensive manner, particularly at the lower end of the wage scale.

106 Njjektore podejmowane préby, jak np. przez Bank Swiatowy (World Bank, 2005), wskazuja wprawdzie na duze znaczenie
podatkéw dla rynku pracy w Polsce (i innych nowych panstwach cztonkowskich), ale badanie to naznaczone jest wieloma
niedociagnieciami, dlatego wydaje sie by¢ mato wiarygodne. W badaniu wzrost zatrudnienia objasniany jest jedynie za
pomoca Klina podatkowego (nie uwzgledniajacego podatkdw posrednich) oraz tempa wzrostu PKB. Oznacza to pominigcie
innych istotnych dla zatrudnienia czynnikdw, takich jak regulacje prawne rynku pracy, poziom uzwiazkowienia
pracownikow i centralizacji negocjacji ptacowych czy aktywne i pasywne polityki panstwa. Nie kontroluje si¢ zmiennych
demograficznych, transferéw socjalnych, brak jest zmiennych instrumentalnych na szoki zewnetrzne itp. Podejscie takie
moze z duzym prawdopodobienstwem powodowaé uzyskanie przypadkowych ocen parametrow i znaczne przeszacowanie
wptywu obciazen podatkowych na poziom zatrudnienia. Za istotna wade nalezy takze uzna¢ uzycie danych o rocznej
czestotliwosci, zamiast dtugookresowych srednich, jak praktykuje sig¢ w literaturze przedmiotu (co czyni je nieodpornym na
krotkookresowe szoki, ktére jak pokazano to w czesci | miaty decydujacy wptyw na rynki pracy panstw regionu w ostatnich
latach).

107 7a pomoca panelowego modelu ekonometrycznego obejmujacego 21 panstw OECD, w tym Polske, Czechy, Stowacje
i Wegry.
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wynagrodzenie brutto wzrosto realnie o ok. 8 procent, a wartos¢ dodana na pracujacego — o ok. 21
procent), co powinno raczej podnosi¢ niz zmniejsza¢ popyt na prace. W istocie rzeczy od roku 2003
obserwuje sie stopniowy wzrost liczby ofert pracy i zatrudnienia.

Powyzsze dane nie potwierdzaja zasadniczego znaczenia opodatkowania, samego w sobie, dla sytuacji
na polskim rynku pracy i zachodzacych na nim w ostatnim czasie zmian. W szczegélnosci nalezy
podkresli¢, ze spadek zatrudnienia i wzrost bezrobocia zachodzity przy praktycznie niezmiennym
poziomie indywidualnego opodatkowania pracy.'® Szokowe zmiany na rynku pracy z roku 1999 oraz
2001-2002, w efekcie ktérych doszto do istotnych zmian strukturalnych na polskim rynku pracy —
m.in. przejscia od produkcji pracochtonnej do bardziej kapitatochtonnej — przejawiaty sie spadkiem
zatrudnienia przy znacznych wzrostach produktywnosci. Hipoteza o decydujacym charakterze
podatkdw dla tych zmian — cho¢ nie zweryfikowana przy uzyciu rygorystycznych narzedzi
ekonometrycznych — wydaje si¢ by¢ mato prawdopodobna. Wysokie podatki mogty natomiast
w interakcji z innymi czynnikami o charakterze instytucjonalnym i strukturalnym przyczyni¢ sie do
utrudnionej absorpcji szokow w Polsce w poréwnaniu z innymi krajami regionu. Nie mogty mie¢
jednak charakteru pierwotnego zwazywszy, ze catkowity poziom fiskalizmu w rozpatrywanym czasie
byt w nich podobny. Kraje te roznity si¢ jednak co do sekwencji czasowej szokow (wigkszos¢ z nich
nie przezyta spowolnienia produktywnosci poréwnywalnego z latami 2001-2002 w Polsce),
strukturalnych cech zasobdw pracy (struktura demograficzna, wyksztatcenie), a przede wszystkim co
do konstrukcji instytucjonalnej obudowy rynku pracy (np. systemu transferéw spotecznych) .

Wiasnie interakcji miedzy transferami spotecznymi (ktére sa czynnikiem pierwotnym) a wysokim
opodatkowaniem dochoddéw z pracy o0s6b najmniej zarabiajacych (co jest wtdrne) w sytuacji
niekorzystnej sekwencji szokow zewnetrznych i wewnetrznych oddziatujacych na gospodarke i rynek
pracy nalezy przypisa¢ odmienna ewolucje wskaznikéw zatrudnienia i bezrobocia w Polsce niz w
innych krajach regionu po roku 1998. Wptyw opodatkowania dochodéw z pracy na absorpcje
szokowych spadkdéw zatrudnienia dotyczyt bowiem przede wszystkim 0s6b o nizszych kwalifikacjach
i/lub z niewielkim doswiadczeniem zawodowym (ktére, jak pokazano w czesci | niniejszego
opracowania, stanowia bardzo istotna czgs¢ wszystkich bezrobotnych). Blisko potowa bezrobotnych
w 2004 r. deklarowata, ze podejmie prace za 800 do 1 000 PLN miesi¢cznie brutto (i dodatkowo
ponad 20 procent bylo skionnych pracowaé nawet za mniej niz 800 PLN brutto).’®® Oczekiwania
ptacowe wiekszosci bezrobotnych nie sa wysokie i wobec funkcjonowania ptacy minimalnej nawet ich
zmniejszenie (wigkszy udziat bezrobotnych o ptacy progowej ponizej 800 PLN) nie mogtoby sig
przetozy¢ na wzrost zatrudnienia.

Konstatacja ta pokazuje jednoznacznie, ze to wilasnie zmniejszenie obciazen podatkowych
naktadanych na osoby najmniej zarabiajace, skutkujace obnizeniem kosztow pracy, mogtoby
doprowadzi¢ do zwigkszenia popytu na pracg 0s6b niskoproduktywnych oraz w sytuacji wzrostu
wynagrodzen netto mégtby doprowadzi¢ do zwickszenia ich aktywnosci, obnizenia ptacy progowej
i w efekcie takze przynies¢ wzrost podazy pracy i zatrudnienia.

Identyfikacja 0s6b o najnizszych potencjalnych zarobkach jako tych, dla ktérych obciazenia
podatkowe i parapodatkowe moga stanowi¢ barier¢ w podejmowaniu zatrudnienia, zmusza do
postawienia pytania o wptyw progresji podatkowej w Polsce na sytuacje na rynku pracy. Jak pokazano
na wykresach 62 i63, Polska odznacza sie bardzo matym stopniem progresji podatkowej, co jest

108 Do 2000 r. wzrost wydatkéw publicznych nastepowat w ujeciu realnym, ale nie w stosunku do PKB. W 2000 r. wydatki
SFP wyniosty 41,1 procent PKB i byty najnizsze od 1990 r. W latach 2002-2004 nastapit ich ponowny wzrost do poziomu
ok. 44 procent PKB. Nieréwnowaga sektora finansow publicznych zostata spowodowana nie tyle gwattownym wzrostem
wydatkdw, ale zmniejszeniem dochodéw SFP, spowodowanym przede wszystkim spadkiem zatrudnienia i nizszymi
dochodami z tytutu podatku dochodowego oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Trudna sytuacja na rynku pracy wydaje
si¢ wigc uprzedzaé zia sytuacje finansow publicznych, a nie jest jej skutkiem. Rola polityki fiskalnej zostata opisana
w czescei |, w ktdrej zwrdcono uwage, ze jej ewentualny wplyw na polski rynek pracy po roku 1998 nie mogt by¢ duzy i nie
byt zwiazany ze wzrostem opodatkowania.

1% Na podstawie BAEL. Deklaracje te nalezy traktowa¢ z pewna ostroznoscia: ankietowani pytani sa o oczekiwane
wynagrodzenie brutto, co moze powodowac niejednoznaczne i trudne w interpretacji odpowiedzi (pracownicy i bezrobotni sa
raczej zainteresowani dochodami netto i nie maja petnego wyobrazenia o poziomie wynagrodzenia netto dla danego
wynagrodzenia brutto).
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wynikiem kombinacji dwoch wyzszych stawek podatku PIT z ograniczeniem podstawy optacania
sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Wykres 64. Rozklad bezrobotnych wedlug miesiecznego wynagrodzenia brutto, za jakie sa sklonni podja¢ prace,
2004 r. (procent ogdlu bezrobotnych).
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Zrédlo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie BAEL.

Z jednej strony brak progresji podatkowej moze mie¢ pewien pozytywny diugookresowy wpltyw na
decyzje edukacyjne. Z drugiej, naktadanie identycznych obciazen na osoby nisko i wysoko zarabiajace
wydaje sie niekorzystnym rozwiazaniem z punktu widzenia polityki rynku pracy, poniewaz (jak to
pokazano) oile opodatkowanie moze wywiera¢ negatywny wpltyw na zatrudnienie oséb nisko
produktywnych, to jego oddziatywanie na pozostatych uczestnikéw rynku pracy jest bardzo
ograniczone.™® Abstrahujac wicc od redystrybucyjnej funkcji opodatkowania, nalezy stwierdzi¢, ze
niedostateczna progresja podatkowa (zbyt wysokie obciazenia 0s6b najmniej zarabiajacych) na samym
poczatku skali dochodowej, w sytuacji wzglednie tatwo dostepnych swiadczen spotecznych i wysokiej
przecigtnej stopy podatkowej, ma negatywny wptyw na podaz pracy oraz pozytywny na wielkosé¢
zatrudnienia w szarej strefie.

Podsumowujac, brak jest dowoddéw na rzecz hipotezy o0 znacznym negatywnym wptywie
opodatkowania pracy na poziom zatrudnienia w Polsce. W szczeg6lnosci hipotezg o kluczowym
znaczeniu podatkéw dla spadku zatrudnienia w roku 1999 i w latach 2001-2002 nalezy uzna¢ za
fatszywa. Istnieja natomiast przestanki $wiadczace o pewnym niekorzystnym oddziatywaniu
podatkow i parapodatkéw na perspektywy legalnego zatrudnienia oséb najmniej produktywnych,
takze tych ktore utracity prace w wyniku szokowych zmian na polskim rynku pracy. W przypadku tej
grupy opodatkowanie z jednej strony ogranicza (w potaczeniu z ptaca minimalna) szanse na legalne
zatrudnienie, z drugiej, poprzez preferencyjne opodatkowanie alternatywnych do pracy dochodow ze
Swiadczen podnosi ptace progowa iogranicza aktywno$¢ zawodowa. Te niekorzystne efekty
pogtebiane sa przez praktyczny brak progresji podatkowej na poczatku skali dochodowej (tzn.
wysokie obciazenia niskich dochodéw). Jednoczesnie jednak to inne instytucje i czynniki strukturalne
maja daleko wiekszy wptyw na podaz ipopyt na prace niz same podatki sensu stricte i dopiero
interakcja tych czynnikéw z opodatkowaniem pracy tacznie wywiera negatywny wplyw na
zatrudnienie w Polsce. Tym samym zmiany tylko po stronie podatkowej powinny wspiera¢ inne
reformy na polskim rynku pracy, w tym zwlaszcza reformy ograniczajace zakres subsydiéw do czasu
wolnego (transfery spoteczne dla 0séb ponizej wieku emerytalnego) a nie by¢ wobec nich pierwotne.

10 \wyzsze podatki cho¢ w diugim okresie nie wplywaja istotnie na popyt na prace i podaz pracy wykwalifikowanych
pracownikéw to obnizaja konsumpcje prywatng tych oséb. Jesli jednoczesnie finansuja one gtéwnie transfery spoteczne,
pobierane przez osoby nieaktywne to dobrobyt pierwszej z tych grup spada a drugiej rosnie. Opodatkowanie ma wigc (samo
w sobie) gtéwnie znaczenie redystrybucyjne.
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3.2. Wynagrodzenie minimalne
3.2.1. Rola wynagrodzenia minimalnego

Wynagrodzenie minimalne ustanawiane jest wcelu zmniejszania rozpigtosci dochodowych
i zwiekszenia atrakcyjnosci dla pracownikéw prac niskoptatnych, niewymagajacych wysokich
kwalifikacji. Jednoczesnie jednak wynagrodzenie minimalne usztywnia wynagrodzenia od dotu,
utrudniajac procesy dostosowawcze na rynku pracy izmniejszajac elastycznosci popytu i podazy

pracy.

Wynagrodzenie minimalne obowiazuje w wiekszosci panstw rozwinietych, cho¢ specyficzne regulacje
bywaja bardzo rdzne. W niektérych panstwach UE (w Austrii, Finlandii, Niemczech, Szwecji,
Wtoszech i na Cyprze) nie istnieje pojecie ustawowego wynagrodzenia minimalnego, a ustalane jest
ono w drodze negocjacji miedzy pracodawcami i pracownikami w porozumieniach branzowych.
W innych za$ (np. w Polsce) obowiazuje jedna stawka wynagrodzenia minimalnego na terenie catego
kraju, a jeszcze w innych (Stany Zjednoczone, Kanada, Meksyk, Japonia) jest ona zroznicowana
regionalnie.

Nalezy podkresli¢, ze ewentualne znieksztatcenia powodowane przez wprowadzenie wynagrodzenia
minimalnego dotykaja tylko oséb o najnizszych potencjalnych dochodach, czyli stosunkowo nielicznej
grupy o0sob niskokwalifikowanych i/lub wchodzacych na rynek pracy, a nie catej zbiorowosci
aktywnych zawodowo. Znieksztalcenie takie powstaje, gdy wprowadzona ptaca minimalna jest
wyzsza od ptacy rownowagi (tzn. takiej, w ktdrej podaz i popyt na prace w danej grupie zréwnuja sie)
i powoduje przewage podazy pracy nad popytem na nia w danej grupie. Mozliwa jest takze sytuacja,
w ktorej osoby w danej grupie sa tak nisko produktywne, ze nie sa w stanie wypracowaé¢ produktu
wartego wiecej niz ptaca minimalna (powiekszona o pozaptacowe koszty pracy) i w zwiazku z tym nie
maja szans na znalezienie legalnego zatrudnienia.

Badania empiryczne nad wpltywem wynagrodzenia minimalnego na sytuacje na rynku pracy nie
przynosza jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o jego site¢ i kierunek. Generalnie wydaje sig, ze o ile
wynagrodzenie minimalne nie jest bardzo wysokie, to nie stanowi ono szczeg6lnej bariery dla wzrostu
zatrudnienia i nie ma wiekszego wptywu na rozktad wysokosci wynagrodzen.''* Badania panelowe dla
panstw OECD wskazuja takze, ze wysokos¢ ptacy minimalnej negatywnie wptywa na zatrudnienie
0s6b mtodych, natomiast nie wywiera wptywu na zatrudnienie 0s6b w prime—age.

Relatywnie niewielkie znaczenie ptacy minimalnej dla poziomu zatrudnienia jest spowodowane
wieloma czynnikami, a do najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢: stosunkowo nieliczne grupy osob,
dla ktérych rozwiagzanie to ma znaczenie, niska elastycznos¢ popytu na pracg (réwniez
niskokwalifikowana) w krotkim okresie, zawieranie kontraktéw innych niz umowa o prace (i omijanie
wten sposOb regulacji zwiazanych zptaca minimalng), wreszcie mozliwos¢ wystepowania
mechanizméw monopsonu po stronie pracodawcow. Nie ulega jednak watpliwosci, ze ograniczony
wplyw wynagrodzen minimalnych na sytuacje na rynku pracy wynika z tego, ze ich poziom nie jest
nadmiernie wysoki w wiekszosci panstw rozwinietych, cho¢ oczywiscie istnieja wyjatki, jak Francja,
Belgia lub Holandia. Warto zauwazy¢, iz udziat ptacy minimalnej w przecietnym wynagrodzeniu
w sektorze przedsiebiorstw w Polsce byt w 2002 roku réwny $redniej dla panstw naszego regionu
(por. tabela 39).

111 7obacz np. Card i Krueger (2000), problem szerzej opisal Brown (1999). Badanie Carda i Kruegera odnosi si¢ do
specyficznego rynku pracy w New Jersey i jego wyniki nie moga by¢ w prosty sposéb odniesione do sytuacji wiekszosci
panstw europejskich, gdzie generalnie wynagrodzenie minimalne i udziat pracujacych za wynagrodzenie minimalne sa
wyzsze niz w USA. Wedtug Dolado et al. (1996) rowniez w Europie wptyw ptacy minimalnej na poziom zatrudnienia jest
niewielki.

12 \Wzrost ptacy minimalnej o 10 procent przektada sie na spadek stopy zatrudnienia oséb w wieku 15-19 lat o 4 procent, a
0s6b w wieku 20-25 o 1 procent (OECD 1998).

167



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

Tabela 39. Wynagrodzenie minimalne w wybranych krajach w 2002 r.
Udzial ptacy minimalnej
W przecietnym Placa minimalna w EURO
wynagrodzeniu w sektorze | wg parytetu sity nabywczej
przedsigbiorstw

Udzial zatrudnionych za
Kraj wynagrodzenie minimalne
w zatrudnieniu (pelne etaty)

Belgia X 46,4 1161
Butgaria 51 39,7 127
Czechy 2,0 34,0 358
Estonia 6,9 30,5 226
Francja 14,0 X 1136
Grecja X X 679

Hiszpania 0,8 36,2 605
Holandia 2,3 49,3 1196

Irlandia 2,1 50,0 856

Litwa 8,8 38,1 252
Luksemburg 15,1 50,4 1276

Lotwa 15,4 35,2 198

Malta 3,5 53,9 752
Polska 4,0 33,0 333

Portugalia 4,0 43,0 530
Rumunia 8,9 31,3 136
Stowacja 0,1 32,4 283
Stowenia 2,6 45,3 655
Stany Zjednoczone 15 34,5 826
Wegry 11,4 42,1 384
Wielka Brytania 1,8 34,4 960

Zr6dfo: Eurostat.
3.2.2. Wynagrodzenie minimalne w Polsce

Wedtug Konstytucji RP wysokos¢ minimalnego wynagrodzenia w Polsce lub sposéb wyznaczania
jego wysokosci, reguluje ustawa. Jest to Ustawa o minimalnym wynagrodzeniu za prace z dnia
10 pazdziernika 2002 r., zgodnie z ktra wynagrodzenie jest corocznie ustalane przez Komisje
Tréjstronna ds. Spoteczno—Gospodarczych lub rzad, jesli komisja nie jest w stanie okresli¢ jego
poziomu w wymaganym terminie.

Wzrost ptacy minimalnej nastepuje z roku na rok i jest nie nizszy niz wskaznik inflacji. W ustawie
zapewniono pracodawcy mozliwos¢ obnizenia placy ponizej wynagrodzenia minimalnego dla
pracownikdéw wchodzacych na rynek pracy: w przypadku pierwszego roku pracy jest to 80 proc.
wynagrodzenia minimalnego, w drugim roku pracy — 90 proc. Rozwiazanie to ma obowiazywa¢ tylko
do konca 2005 r.'3

Od 1 stycznia 2005 r. wynagrodzenie minimalne wynosi 849 PLN brutto (ok. 619 netto). Udziat
wynagrodzenia minimalnego w przecietnym wynagrodzeniu w gospodarce narodowej utrzymuje sie
w okolicach 35-37 proc. inie odbiega znaczaco od udziatu wystepujacego w innych krajach
europejskich. Jednoczesnie po 2000 r. nastapit pewien wzrost realnego wynagrodzenia minimalnego,
za wyjatkiem 2002 r., kiedy pozostawiono wynagrodzenie na poziomie z 2001 r. i 2004 r., Kiedy
wzrost nominalny byt nieco mniejszy od inflacji. W 2005 r. wzrost nominalny powinien by¢ zblizony
do inflacji, a wartos¢ wynagrodzenia minimalnego nie powinna si¢ zmienic.

13 \Wymienione zasady zostaly istotnie zmodyfikowane przez ustawe z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy
0 wynagrodzeniu minimalnym. W mysl jej zatozen wzrost wynagrodzenia minimalnego bedzie nastepowat o wskaznik
inflacji oraz 2/3 prognozowanego wzrostu PKB, o ile wynagrodzenie minimalne jest nizsze od 50 proc. przecigtnego
wynagrodzenia. Rozwiazanie to uzna¢ nalezy za potencjalnie bardzo niekorzystne dla sytuacji na polskim rynku pracy.
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Wykres 65. Minimalne wynagrodzenie w latach 1997-2005.
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Dla 2005 r. szacunek przecigtnego wynagrodzenia na podstawie ustawy budzetowej na 2005 r.
Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP, dane GUS.

W ostatnich latach wynagrodzenie minimalne jest w praktyce indeksowane wedtug wskaznika wzrostu
cen, a nie wzrostu przecigtnego wynagrodzenia. Za takim postgpowaniem przemawia to, ze wzrost
wynagrodzen w gospodarce jest wynikiem wzrostu produktywnosci inie dotyczy wszystkich
pracujacych — w zwiazku z tym indeksowanie wedtug wynagrodzen, zwlaszcza w kraju 0 znacznym
udziale 0s6b o niskich kwalifikacjach, moze prowadzi¢ do poszerzania grupy 0sob nie majacych szans
na produktywne zatrudnienie przy danym poziomie ptacy minimalnej.

Tylko nieznaczna czes¢ pracujacych — 4 proc. w przeliczeniu na petnozatrudnionych w pazdzierniku
2002 r. — pracuje za wynagrodzenie minimalne. Jednoczesnie, jak opisano we wczesniejszych
czesciach Raportu, Polska jest krajem o stosunkowo niskim przecigtnym poziomie kwalifikacji,
produktywnosci i — co za tym idzie — wynagrodzen. Ma to wptyw na rozktad wysokosci wynagrodzen
(wykres 66) — jest on w Polsce silnie prawostronny, z dominanta w przedziale 50-75 proc.
przecietnego wynagrodzenia, wiekszoscia zatrudnionych (64,7 proc.) zarabiajaca ponizej przecietnego
wynagrodzenia i17,4 proc. zarabiajacymi ponizej 50 proc. przecigtnego wynagrodzenia (ptaca
minimalna w pazdzierniku 2002 r. stanowita 34,1 proc. przecietnego wynagrodzenia). Réwniez
w rozktadach wynagrodzen uzyskiwanych na podstawie BAEL trudno zauwazy¢ grupowanie Sie
pracujacych wokoét minimalnego wynagrodzenia, z drugiej strony udzialy pracujacych w nizszych
przedziatach sa nieco wyzsze. Mozna tez zidentyfikowa¢ grupy zawodowe i wiekowe, w ktérych
udziat najnizszych wynagrodzen jest wyjatkowo wysoki — sa to przede wszystkim osoby miode
i 0 nizszych kwalifikacjach (CASE 2004a). Powyzsze dane wskazuja, ze na poziomie catej gospodarki
wynagrodzenie minimalne, w jego obecnej wysokosci, raczej nie stanowi bariery dla wzrostu
zatrudnienia po stronie popytowej,"* jednoczesnie jednak sugeruja, ze przy obecnej strukturze
gospodarki, przy nadal stosunkowo niskiej produktywnosci, podniesienie wynagrodzenia minimalnego
moze obja¢ bardzo duza liczbe pracujacych i prawdopodobnie nie pozostanie bez wptywu na popyt na
pracg, zwtaszcza 0s0b bez doswiadczenia zawodowego i niskokwalifikowanych.

Wysoko$¢ wynagrodzenia minimalnego wptywa nie tylko na popyt na prace, ale réwniez na podaz
pracy. Oczywiste jest, ze wyzsze wynagrodzenie minimalne powoduje wzrost dochodu osoby
pracujacej za wynagrodzenie minimalne i atrakcyjnosc¢ tej pracy (z tym, ze skutkiem ubocznym moze
by¢ spadek zatrudnienia, czyli zmniejszenie jednostkowego prawdopodobienstwa pozostania w pracy
lub jej znalezienia). Niemniej jednak, wyzsze wynagrodzenie minimalne stanowi bariere dla os6b
nisko produktywnych igotowych podja¢ prace za nizsza ptace. Wykres 65 w poprzednim

14 Gdyby byto inaczej, przypuszczalnie mozna by zaobserwowaé grupowanie si¢ wynagrodzen w okolicach minimalnego
wynagrodzenia, cho¢ sam fakt grupowania si¢ nie stanowitby wystarczajacego dowodu na istotny wplyw wynagrodzenia
minimalnego na poziom zatrudnienia. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze brak jest jednoznacznej, ekonometrycznej
weryfikacji wptywu ptacy minimalnej na poziom zatrudnienia w Polsce.
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podrozdziale wskazuje, iz okoto 20 procent bezrobotnych w Polsce deklaruje gotowos¢ pracy za co
najwyzej 800 PLN, a kolejne 50 procent jest gotowe pracowa¢ za wynagrodzenie miedzy 800 a 1000
PLN.'> Obecny poziom ptacy minimalnej ogranicza wicc efektywna podaz pracy w przypadku okoto
jednej piatej bezrobotnych, uniemozliwiajac zarazem wywarcie przez nich presji na place,
prowadzacej do ich obnizenia i zwigkszenia zatrudnienia. Z drugiej jednak strony, skoro jedynie kilka
procent pracujacych otrzymuje ptace minimalna, mozna przypuszczaé, iz popyt na niskoplatna prace
0s6b najmniej produktywnych jest nizszy od jej podazy ze wzgledu na czynniki o charakterze
strukturalnym, wiasciwie niezalezne od oczekiwan ptacowych osob najmniej produktywnych. Co
wigcej, wysoki klin podatkowy dla os6b nisko produktywnych przyczynia sie¢ do dysproporcji
pomigdzy wynagrodzeniem netto otrzymywanym a catkowitym kosztem pracy. W tej sytuacji trudne
jest rozstrzygniecie, czy to poziom ptacy minimalnej, czy klin podatkowy odgrywa wieksza role
w przypadku podazy pracy tych osob.

Wykres 66. Rozklad populacji pelnozatrudnionych wedlug wysokosci wynagrodzenia brutto w pazdzierniku 2002 r.
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Zrodfo: Struktura wynagrodzes wedZug zawodoéw w pazdzierniku 2002 r. GUS.

Ponadto, w sytuacji, gdy wysokos¢ ptacy minimalnej jest poréwnywalna z wysokoscia niektorych
Swiadczen z systemu zabezpieczenia spotecznego, ktére ponadto zapewniaja trwaty i pewny dochéd
(problem ten zostat szerzej opisany w rozdziale drugim niniejszej czesci Raportu), atrakcyjnosé
niskoptatnej pracy jest relatywnie niewielka. Co wigcej, niska sita nabywcza ptacy minimalnej (np.
w poréwnaniu do innych NMS) sprzyja wystepowaniu zjawiska ,,biednych pracujacych” (,,working
poor”). Tak wiec podniesienie ptacy minimalnej mogtoby sie¢ wydawa¢ dobrym narzedziem polityKki
spotecznej i polityki rynku pracy tylko w sytuacji, gdyby jednoczesnie nie powodowato podniesienia
kosztow i zmniejszenia popytu na prace tych oséb, ktorym w zatozeniu miato pomoc. Wydaje sie
jednak, ze nie jest to przypadek Polski w sytuacji, w ktdrej niemal 70 procent bezrobotnych deklaruje
place progowa zblizona lub nizsza od ptacy minimalnej, jej podniesienie w Polsce dziatatoby na
niekorzysc¢ tych oséb, poprzez istotne usztywnienie wynagrodzen od dotu.

3.2.3. Roznicowanie wynagrodzenia minimalnego

Jak zauwazono we wczesniejszych podrozdziatach, wysokos¢ wynagrodzenia minimalnego jest istotna
tylko dla niektérych grup na rynku pracy. O ile generalnie chodzi tu o osoby bez doswiadczenia
zawodowego i/lub wyksztatcenia, to w Polsce mozna zauwazyé takze duze zroznicowanie
wynagrodzen (i jakosci zasobdw ludzkich) zaréwno regionalne, jak i miedzysektorowe. Co wiecej,
regionalne rynki pracy réznia sie tez stopa bezrobocia, co powoduje rdzna presje na ptace w réznych
czesciach kraju. W zwiazku z tym ustalanie jednego, niezaleznego od regionu, wieku pracownika

1% Obliczenia wlasne na podstawie danych BAEL z roku 2004. Ankietowani podawali ptace brutto, za ktéra chetni byliby
podjac prace.
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i branzy wynagrodzenia minimalnego powoduje, ze w pewnych specyficznych sytuacjach moze ono
wprowadza¢ powazne znieksztatcenia w funkcjonowaniu lokalnego rynku pracy.

Wynagrodzenia sa w Polsce bardzo zroznicowane, w zaleznosci od regionu zamieszkania — jest to
naturalna konsekwencja nierownomiernego, W ujeciu geograficznym, rozwoju gospodarczo—
spotecznego. Na podstawie danych na poziomie wojewodztw,™® mozna zauwazy¢, ze o ile w 2003 r.
minimalne wynagrodzenie stanowito az 40,6 proc. przeciethnego wynagrodzenia w wojewodztwie
podkarpackim, to w wojewddztwie mazowieckim byto to zaledwie 26,5 proc. Takze staz pracy ma
duze znaczenie dla wysokosci osiaganego wynagrodzenia — w pazdzierniku 2002 r. przecigtne
wynagrodzenie pracownikéw o stazu do jednego roku byto o ponad 1/3 nizsze od przecietnego (GUS
2003).

W zwiazku z tym postulat wigkszego réznicowania ptacy minimalnej — przede wszystkim ze wzgledu
na staz pracy iregion — jest czesto podnoszony i uzasadniony.'’ Wprowadzenie rozwiazan
regionalnych jest jednak utrudnione m.in. przez to, ze zr6znicowanie sytuacji na rynku pracy
i wynagrodzen w wojewoddztwach jest czgsto wigksze niz zroznicowanie migdzy wojewodztwami,
w zwiazku z tym ptaca minimalna ustalana np. dla wojewoOdztw oznaczataby tylko przeniesienie
problemu na nizszy poziom. Natomiast obecnie funkcjonujace réznicowanie wynagrodzenia
minimalnego w zaleznosci od stazu jest rozwiazaniem pozadanym, celowym i nalezy dazy¢ do jego
utrzymania réwniez po 2005 r.

3.3. Zwigzki zawodowe i dialog spofeczny

Ptace odgrywaja zasadnicza role dla rbwnowazenia si¢ popytu i podazy pracy, bedac cena waznego
czynnika produkcji iréwnoczesnie stanowiac gtowne zrodio dochodu wigkszosci cztonkow
spoteczenstwa. Dlatego mechanizmem jej ustalania zainteresowani sa zar6wno pracodawcy,
pracownicy jak i osoby bezrobotne. Teoria ekonomii postrzega zwiazki zawodowe przede wszystkim
przez pryzmat ich wplywu na ksztaltowanie si¢ wynagrodzen w gospodarce, w szczegolnosci na
sztywnos¢ ptac. Cztonkowie zwiazkdw moga dzigki temu korzysta¢ ze swoistej monopolistycznej
renty (Layard et al. 1991), ktéra jest bodzcem do wstapienia w szeregi zwiazku (Naylor, Raaum
1993). Mozliwoscia uzyskiwania takiej renty ttumaczy sie wysokie zazwyczaj uzwiazkowienie
w sektorze publicznym (Freeman 1994). W celu zwiekszenia swojej sity przetargowej, takze
pracodawcy formuja wiasne organizacje. Negocjacje zbiorowe moga sie jednak odbywaé na réznym
szczeblu centralizacji iprzy réznym stopniu koordynacji dziatan ich uczestnikow. Ponadto,
przynaleznos¢ zwiazkowa zmniejsza niepewnos¢ zatrudnienia izmiennos¢ placy (Agell 2000),
umozliwia uzyskanie dodatkowych korzysci w postaci ustalen dotyczacych warunkdw i czasu pracy,
wymiaru urlopu etc. (Booth, Chatterji 1995). Czynniki te powinny odgrywac rolg takze w sektorze
prywatnym i przyczynia¢ si¢ do zawierania uktadéw zbiorowych, nawet gdy wptyw zwiazkéw na
place jest znikomy. Zwiazki zawodowe moga takze wpltywaé na ksztatt prawa pracy lub innych
instytucji rynku pracy. W swietle ekonomii, zasadnicze jest jednak pytanie, czy ijak, zwiazKi
zawodowe i obowiazujace reguty negocjacji ptacowych, wptywaja na poziom zatrudnienia, bezrobocia
i rozktad wynagrodzen w gospodarce.

3.3.1 Doswiadczenia miedzynarodowe

Trwate podniesienie si¢ stop bezrobocia w nastepstwie przejsciowego szoku w Europie Zachodniej*'®
w latach siedemdziesiatych wyjasniano nadmierna presja na poziom plac, wynikajaca z asymetrii
wplywu na negocjacje placowe pracownikdw zrzeszonych w zwiazkach i pracownikéw
niezrzeszonych oraz bezrobotnych. Efekt ten, noszacy nazwe insider—outsider sugeruje, iz wieksza

118 przypuszczalnie w dziedzinie wynagrodzen jeszcze wicksze zroznicowanie wystepuje wewnatrz poszczeg6lnych
wojewodztw niz miedzy wojewddztwami (tak jest w wypadku np. bezrobocia); niestety nie dysponujemy danymi na temat
poziomu przecigetnych wynagrodzen na poziomie powiatow.

17 Np. CASE (2004a), World Bank (2004).

118 570k ten polegat na wystapieniu negatywnego impulsu podazowego, jakim byt szok naftowy, spadku zatrudnienia
i wzroscie bezrobocia w jego nastgpstwie, a nastepnie utrzymaniu si¢ bezrobocia na wyzszym poziomie niz przed
wystapieniem szoku, mimo, iz sam szok zaniknat.
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skala uzwiazkowienia® implikuje wyzsze ptace inizsze zatrudnienie (Blanchard, Summers 1986).
Ulega on intensyfikacji, gdy wystepuja znaczne rdznice miedzy stopniem uzwiazkowienia a objecia
sity roboczej uktadami zbiorowymi zawieranymi przez zwiazki, poniewaz wtedy ptace ustalane przez
zwiazki zawodowe i pracodawcow, a wiec potencjalnie wyzsze, obowiazuja takze osoby nie majace
wpltywu na te negocjacje inie bgdace w stanie przelicytowaé ustalonych poziomoéw ptac w dot
(Layard, Nickell 1999). O charakterze powiazan miedzy dziatalnoscia zwiazkéw zawodowych
a zmiennymi rynku pracy moéwi hipoteza Calmforsa i Driffila (1988), wedtug ktérej dynamika
wynagrodzen najnizsza jest w systemach o najbardziej zdecentralizowanych (odbywajacych si¢ na
poziomie przedsigbiorstw) lub catkowicie zcentralizowanych (obejmujacych cata gospodarke)
negocjacjach ptacowych. Przypadkiem posrednim i, w swietle teorii Calmforsa—Driffila, najgorszym,
sa rokowania na szczeblu branz, poniewaz wtedy dynamika wynagrodzen jest najwyzsza ze wzgledu
na wigksza niz w modelu zdecentralizowanym site zwiazkow, ktére jednak nie internalizuja efektow
zewnetrznych presji ptacowej, jak dzieje sie to podczas negocjacji zcentralizowanych. Wtedy tez
najwieksze jest ryzyko zrdéznicowania stopnia uzwiazkowienia i objecia sity roboczej uktadami
zbiorowymi. Synteza powiazan pomiedzy wielkosciami makroekonomicznymi (bezrobocie, presja
ptacowa, inflacja) a stopniem centralizacji jest krzywa w ksztatcie odwrdconej litery U.

Waznym aspektem, szczeg6lnie dla zréznicowania ptac miedzy sektorami i przedsiebiorstwami, sa tez
nieformalne ustalenia i zasady prowadzace do koordynacji dziatan i konsensusu pomiedzy partnerami
spolecznymi. Centralizacja zazwyczaj idzie w parze z koordynacja, jednak zdarzaja si¢ wyjatki.*°
Spojnosé¢ postulatow i zadan moze by¢ takze r6zna wsrdd zwiazkow zawodowych i wsérod organizacji
pracodawcow. W kontekscie wspierania wysokiego zatrudnienia i unikania dualizacji rynku pracy,
najkorzystniejsze wydaja sie wiec dwa modele negocjacji ptacowych, zasadniczo od siebie rozne:

e negocjacje zdecentralizowane, pod warunkiem niskiego uzwiazkowienia iobjecia sity
roboczej uktadami zbiorowymi, czyli w przypadku stabych lub rozproszonych zwiazkéw
zawodowych. Inercja ustalanych wysokosci ptac jest wtedy niska i nie wystgpuje asymetria
pomiedzy zadaniami zwiazkdw, postulatami pracodawcow i oczekiwaniami pracownikow nie
zrzeszonych.

e negocjacje maksymalnie skoordynowane i zcentralizowane, korzystne w sytuacji istnienia
silnych i rozbudowanych zwiazkow zawodowych oraz organizacji pracodawcow.

Rzadko zdarza sie jednak, by ktory$ z powyzszych modeli wystepowat w czystej postaci, ponadto
kwantyfikacja stopnia centralizacji i koordynacji negocjacji jest niezwykle trudna (OECD 2004),
a specyfiki kazdego kraju utrudniaja wyciaganie jednoznacznych wnioskdéw z doswiadczen
migdzynarodowych. Na podstawie dotychczasowych badan Aidt i Tzannatos (2002) wnioskuja, iz
wzrost sity zwiazkdw zawodowych prowadzi do negatywnych efektéw dla zatrudnienia (zwigkszajac
ptace 0s6b chronionych przez zwiazki), przy czym znaczenie obejmowania pracownikéw uktadami
zbiorowymi jest wieksze niz uzwiazkowienia. Niemniej jednak, skala wptywu znacznie rézni sie¢ dla
poszczegdlnych panstw, zas sam efekt modyfikowany jest przez rozna koordynacj¢ negocjacji. Wptyw
zwiazkéw zawodowych na rynek pracy ujawnia sie takze dzigki interakcjom migdzy procesem
negocjacji zbiorowych a innymi instytucjami rynku pracy. Belot i van Ours (2000) pokazali, iz skala
uzwiazkowienia, podobnie jak stopien prawnej ochrony pracownika, podwyzszaja bezrobocie
w przypadku negocjacji zdecentralizowanych, lecz efekty te znikaja wraz ze wzrostem centralizacji
i koordynacji negocjacji. Blanchard i Wolfers (2000) wskazuja, ze wysokie uzwiazkowienie i niska
koordynacja podnosza trwatos¢ wptywu negatywnych szokdw na zatrudnienie, czyli przyczyniaja sie
do histerezy. Natomiast badania EImeskova et al. (1998) i Komisji Europejskiej (2004) sugeruja, iz
negocjacje na srednim poziomie centralizacji intensyfikuja negatywny wptyw klina podatkowego
i hojnosci systemu zasitkowego.'” Ponadto, wyzsze uzwiazkowienie, skala objecia sity roboczej
uktadami zbiorowymi oraz centralizacja i koordynacja negocjacji ptacowych wydaja si¢ w panstwach
OECD wspotwystepowaé z nizszym zréznicowaniem ptac w gospodarce, lecz nie ma istotnych
powiazan migdzy tymi zmiennymi a tempem wzrostu ptac realnych (OECD 2004). Istnieje zatem
wiele modeli negocjacji zbiorowych, a ich wartosciowania nalezy dokonywac niezwykle ostroznie.

118 yzwiazkowienie definiowane jest jako odsetek zatrudnionych nalezacy do zwiazkéw zawodowych.

120 Najbardziej wymownym przyktadem jest Japonia, gdzie negocjacje odbywaja si¢ gtéwnie na poziomie przedsighiorstw,
ale ich koordynacja jest znaczna. Ukltady zbiorowe zawierane sa podczas tzw. wiosennej ofensywy shunto.

121 Mierzonej tak zwana stopa zastapienia.
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3.3.2. Zwigzki zawodowe i negocjacje pfacowe w Polsce
Kontekst miedzynarodowy

Skala uzwiazkowienia i obejmowania sity roboczej uktadami zbiorowymi ulegta w wigkszosci panstw
rozwinietych obnizeniu w ciagu ostatnich dwoch dekad. Wiaze sie to ze zmiana instytucjonalnego
otoczenia dziatania zwiazkéw oraz zakresu ich uprawnien (Cecchi, Lucifora, 2002), a takze
z przesunigciem zatrudnienia z przemystu do ustug, wzrostem bezrobocia, indywidualizacji stosunku
pracy, upowszechnienia si¢ innych form zatrudnienia niz umowy na czas nieokreslony. Istotna rolg dla
zréznicowania uzwiazkowienia pomiedzy panstwami, oraz dla zmian tego wskaznika w czasie,
odgrywa takze udziat w zatrudnieniu tradycyjnie mocniej uzwiazkowionego sektora publicznego.
Tabela 40 zawiera odsetki sity zatrudnionych nalezacych do zwiazkow oraz objetych uktadami
zbiorowymi dla wybranych panstw OECD. Kraje zachodnioeuropejskie cechuja si¢ wyzszymi
wskaznikami niz czworka srodkowoeuropejskich cztonkéw OECD, przy czym odsetek zatrudnionych
przynalezacych do zwiazkéw zawodowych w Polsce byt w roku 2000 bardzo niski.'?? Na poczatku lat
dziewigédziesiatych wynosit on powyzej 40 procent (CASE 2004a),'® zatem skala itempo
zachodzacych w Polsce zmian sa wysokie. Redukcji ulegato tez obejmowanie sity roboczej uktadami
zbiorowymi, cho¢ dane na ten temat nalezy traktowa¢ jako orientacyjne. Wskaznik ten jest mniej
zréznicowany miedzy panstwami OECD niz wskaznik uzwiazkowienia. Wyzszy odsetek
zatrudnionych objetych uktadami zbiorowymi w krajach zachodnioeuropejskich wynika z czestszego
zawierania uktadéw ponadzaktadowych, poniewaz rozwiazania legislacyjne odnosnie ich rozszerzania
na inne przedsicbiorstwa sa podobne. W $wietle wczesniejszych rozwazan, relacje pomiedzy stopniem
uzwiazkowienia i objecia uktadami zbiorowymi w Polsce nalezy uznaé¢ za relatywnie korzystna, nie
wywotujaca negatywnych efektow wynikajacych z monopolistycznych korzysci uzyskiwanych przez
cztonkow zwiazkdw.

Tabela 40. Odsetek zatrudnionych nalezacych do zwigzkéw zawodowych iobjetych ukladami zbiorowymi
w wybranych panstwach OECD (w procentach).

Stopien uzwigzkowienia Stopien objecia uktadami zbiorowymi
1990° 2000 1990° 2000
Austria 47 37 >95 >95
Czechy 35 33 >55 >25
Dania 79 75 >70 >80
Francja 18 10 >90 >90
Hiszpania 11 15 >70 >80
Holandia 35 25 >70 >80
Japonia 31 25 >20 >15
Norwegia 58 59 >70 >70
Polska 33 15 >70 >40
Stowacja 57 36 - >50
Stany Zjednoczone 15 13 18 14
Szwecja 80 79 >80 >90
Wegry 63 20 >45 >30
Wielka Brytania 39 31 >40 >30
Srednia OECD
(niewazona) 42 34 66 60

a) Dla Czech, Polski, Stowacji i Wegier dane za rok 1995.
b) Dane dla Czech i Wegier pochodza z ILO World Labour Report 1997-8, dla Polski z Riboud et al. (2002).
Zrodfo: OECD Employment Outlook 2004.

Nie jest mozliwe jednoznaczne okreslenie stopnia centralizacji i koordynacji negocjacji ptacowych
w Polsce, poniewaz cechuja si¢ one dualnoscia. W przytlaczajacej wickszosci przedsicbiorstw sektora

122 Jedynie w Stanach Zjednoczonych, Francji i Hiszpanii stopien uzwiazkowienia byt w rozpatrywanym okresie nizszy.
Jednakze we Francji i Hiszpanii nieporéwnywalnie wyzszy byt odsetek zatrudnionych objetych uktadami zbiorowymi, co
Swiadczy o jakosciowo innym modelu funkcjonowania zwiazkdw zawodowych i dialogu spotecznego w tych panstwach.

122 Szacunki przynaleznosci zwiazkowej w Polsce obarczone sa ryzykiem niedoktadnosci, poniewaz od poczatku lat
dziewiecdziesiatych GUS nie zbiera odpowiednich danych. Informacje te pochodza wiec ze sprawozdawczosci najwigkszych
central zwiazkowych, ale przynaleznos¢ do zwiazkéw operujacych na poziomie zakladowym nie moze by¢ w ten sposob
oszacowana. Informacje te mozna wigc uzyskac¢ z badan ankietowych, te jednak przeprowadzane sa nieregularnie.
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prywatnego odbywaja si¢ one na szczeblu zaktadowym,'®* porozumienia ponadzaktadowe wystepuja
rzadko, a uzwiazkowienie jest znikome. Natomiast w sektorze publicznym mamy do czynienia z silna
rola zwiazkéw zawodowych prowadzacych zcentralizowane negocjacje, odbywajace sie od roku 1994
w ramach Komisji Trojstronnej.® Komisja wyznacza wskaznik wzrostu ptac w sektorze publicznym,
jednak stanowi on jedynie wytyczna, ktorej ztamanie nie jest obarczone sankcjami. W rezultacie,
w drugiej potowie lat dziewiegcdziesiatych place w sektorze publicznym rosty szybciej niz
implikowaty wskazania Komisji (Socha, Sztanderska 1998), w pdzniejszym okresie prawidtowos¢ ta
nadal miata miejsce. Komisja Trojstronna petni jednak przede wszystkim role forum dialogu
spotecznego, co omowione zostanie w dalszej czesci podrozdziatu.

Dychotomia negocjacji ptacowych w Polsce prowadzi wiec do réwnolegtego funkcjonowania dwéch
wzorcéw, zblizonych do teoretycznego optimum. Jednak ze wzgledu na charakter prac Komisji
Trojstronnej, mozemy uzna¢ za dominujacy model skrajnie zdecentralizowany. W taki tez sposob jest
on oceniany przez instytucje migdzynarodowe — wediug OECD (OECD 2004a) jedynie w Polsce,
Czechach, na Wegrzech, w krajach anglosaskich oraz Japonii i Korei Pid. funkcjonuje tak rozproszony
system negocjacji. Podobnie oceni¢ nalezy stopien koordynacji w sektorze prywatnym.

Struktura spofeczna zwiqzkéw zawodowych

Ze wzgledu na brak systematycznie gromadzonych danych nie jest mozliwe doktadne oszacowanie
liczby cztonkow zwiazkéw zawodowych na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat, niemniej jednak nie
ulega watpliwosci, iz skala uzwigzkowienia ulegta znacznemu obnizeniu. Ostatnie opublikowane
badania CBOS na ten temat wskazuja, iz do zwiazkdw zawodowych nalezato w czwartym kwartale
roku 2002 pomigdzy 2,2 a 2,4 miliona 0sob, co stanowito 14,8 procent ogotu pracujacych, 18,2
procent ogétu zatrudnionych w sektorze przedsigbiorstw i 7,5 procent populacji powyzej 18 roku zycia
(CBOS 2003). Badania wskazuja takze na ustabilizowanie sie liczebnosci zwiazkdéw po okresie
spadku w latach dziewiecdziesiatych (CBOS 2003), (CBOS 2005). Spadek ten nastepowat od
poczatku ubiegtej dekady: w 1991 roku do zwiazkéw nalezato 18 procent dorostych Polakow, w 1994
— 14 procent (Gardawski 2002). Dwie najwigksze centrale — NSZZ ,,Solidarnos¢” i OPZZ skupiaty na
koniec roku 2002 okoto 700 tysiecy osob, nastepna w kolejnosci organizacja — Forum Zwiazkéw
Zawodowych — liczyta okoto 250 tysiccy cztonkéw.'?

Odmienna byta struktura demograficzna organizacji zwiazkowych. Jedynie 5 procent cztonkdéw NSZZ
»S" oraz OPZZ to osoby mtode ponizej 30 roku zycia, w przypadku Forum jest to 13 procent. Mtodzi
ludzie chetniej wstepowali do pozostatych zwiazkéw, na ktére skiladaja sie gtownie zwiazKi
zaktadowe, lokalne oraz zrzeszajace przedstawicieli okreslonych zawodéw. W rezultacie sredni wiek
cztonkow OPZZ wynidst 44 lata, NSZZ ,,S” 43 lata, natomiast w Forum i w pozostatych zwiazkach
byto to odpowiednio 38 i36 lat."’,Solidarnos¢” skupia gtéwnie mezczyzn, dominuja osoby
0 wyksztatceniu co najwyzej zawodowym, struktura OPZZ i, w mniejszym stopniu Forum, zblizone sa
pod tym wzgledem do struktury ogo6tu pracownikéw. Co ciekawe, zwiazkowcy zrzeszeni
w pozostatych organizacjach byli przecigtnie lepiej wyksztatceni (udziat osob o wyksztatceniu
wyzszym wyniost 37,4 procent).

Wsérod cztonkdw zwiazkéw zawodowych silnie nadreprezentowani Sa pracownicy sektora
publicznego: 76,7 procent wsrod nich pracuje w podmiotach panstwowych, samorzadowych lub
publicznych, 16,2 procent w spotkach o kapitale mieszanym ijedynie 7,1 procent
w przedsicbiorstwach prywatnych. Ws$rdd ogétu badanych zatrudnionych odsetki te wynosity
odpowiednio 34,4 procent, 18,6 procent i41,8 procent.’® Niezaleznie od rodzaju wiasnosci,

124 Przyjmujemy oczywiscie, iz brak ukiadu zbiorowego réwnowazny jest negocjacjom placowym na szczeblu
przedsiebiorstwa.

125 Obecnie noszacej nazwe Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych.

126 Autorzy badania CBOS (2003) sugeruja, iz sa to minimalne oszacowania liczebnosci zwiazkéw i w rzeczywistosci liczba
cztonkéw NSZZ ,,S” i OPZZ waha si¢ woko6t poziomu 800 tysigcy.

127 przecigtny wiek pracujacego w roku 2002 wynosit 40 lat.

128 5.2 procent ankietowanych nie podato informacji na temat formy wiasnosci przedsigbiorstwa.
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zwigzkowcy byli przecigtnie lepiej wyksztatceni iwigcej zarabiali niz pozostali pracownicy, co
w odniesieniu do sektora prywatnego i prywatyzowanego oznaczato odwrocenie prawidtowosci z lat
dziewigédziesiatych.’® Ze wzgledu na generalny spadek uzwiazkowienia a takze spadek zatrudnienia
w przemysle, zwiazki zawodowe w znacznie mniejszym stopniu skupiaja robotnikow, przesuniecie
nastapito w strong ustug publicznych. Pracownicy oswiaty, kultury istuzby zdrowia stanowili 39
procent cztonkéw zwiazkoéw, w przemysle przetwérczym i ustugach przemystowych zatrudnionych
byto 24,6 procent a w transporcie i tacznosci 10,4 procent zwiazkowcoéw (CBOS 2003). Struktura ta
bezposrednio wiaze si¢ z rozkladem wyksztatcenia wsrod zwiazkowcdw. Co wigcej, to wiasnie
lekarze, inzynierowie i nauczyciele sa uzwiazkowieni w najwyzszym stopniu (26,7 procent), a ponad
80 procent robotnikéw do zwiazkéw zawodowych nie nalezy. Najwyzszy stopien uzwiazkowienia
(59,8 procent) obserwowany byt w gérnictwie, co odzwierciedla wysoka liczbe organizacji
zwiazkowych w tym sektorze.”®® Nastepne w kolejnosci byly transport itacznosé (32,4 procent)
i oswiata (27,8 procent). Z drugiej strony, jedynie 4,3 procent zatrudnionych w budownictwie i 6,7
procent zatrudnionych w handlu i ustugach przynalezato do zwiazkéw.*** (CBOS 2003). Jezeli
w danym zakladzie dziata organizacja zwiazkowa, przynaleznos¢ do niej deklaruje nieco ponad
potowa (54 procent) badanych (CBOS 2005).

Analiza statystyk dotyczacych polskich zwiazkéw zawodowych potwierdza dualizacje rynku w tym
aspekcie, silne skupienie ruchu zwiazkowego w sektorze publicznym iw mniejszym stopniu
w przedsigbiorstwach prywatyzowanych. Mozna postawi¢ tezeg, ze im stabiej dany sektor podlega
konkurencji i w mniejszym stopniu obowiazuja go zasady gospodarki wolnorynkowej, tym silniejsza
pozycja zwiazkéw zawodowych. Dowodzi to stusznosci zdecentralizowanego modelu negocjacji
ptacowych w sektorze prywatnym. Wydaje si¢ takze, ze pracownicy stabo uzwiazkowionych sektorow
moga mie¢ niewystarczajacy udzial w dialogu spotecznym ze wzgledu na niedostateczna ich
reprezentacje w organizacjach zwiazkowych. Powstaje zatem pytanie, w jaki sposob pracownicy tych
sektoréw sa reprezentowani w konsultacjach tak istotnych kwestii jak poziom wynagrodzenia
minimalnego czy projektdw legislacyjnych dotyczacych rynku pracy.

Znaczenie ukfadow zbiorowych w Polsce

Uktady zbiorowe w Polsce znaczenia nabraty po zmianie ustroju, Kiedy zaczeto dostosowywaé do
wzorcdéw zachodnioeuropejskich ustawodawstwo dotyczace zwiazkéw zawodowych, organizacji
pracodawcOw i rozwiazywania sporow zbiorowych. Nowelizacja Kodeksu Pracy zroku 1994
zwiegkszyta role zaktadowych uktadéw zbiorowych (zuz) iumozliwita zawieranie uktadow
ponadzaktadowych (puz), ktérych zadaniem mialo by¢ regulowanie tresci stosunku pracy,
z wyltaczeniem pewnych kwestii (definicja niezgodnego z prawem rozwiazania stosunku pracy i praw
stron w jego nastepstwie, urlopy macierzynskie iwychowawcze etc.).'** Dwa lata pozniej
wprowadzono mozliwosé powotywania przez strony komisji pojednawczej, rozszerzono katalog
naruszen praw pracowniczych i wyklarowano kompetencje Panstwowej Inspekcji Pracy w odniesieniu
do przestrzegania praw pracowniczych (Czarzasty 2002). Wazna zmiana byta tez wprowadzona
w roku 2001 mozliwo$é zawieszania za porozumieniem stron uktadu zbiorowego na okres do 3 lat
(wczesniej byt to okres do jednego roku) w obliczu trudnej sytuacji finansowej pracodawcy. Uktady
zbiorowe zawierane sa na czas okreslony lub bezterminowo, a zmiany do istniejacych uktadéw
wprowadza¢ mozna w postaci protokotow dodatkowych.

Od roku 1994 obowiazuje wymog rejestracji, przez ministra wiasciwego do spraw pracy, uktadow
zbiorowych, takze tych istniejacych wczesniej, dlatego stanowily one zdecydowana wigkszos¢

129 \Whnioski te nalezy jednak traktowa¢ z rezerwa, ze wzgledu na niska liczebnosé proby, co zauwazaja sami autorzy badania
CBOS (2003).

130 jedynie potowa zwiazkowcow w gérnictwie nalezata do NSZZ ,,S” lub OPZZ.

%1 Dane odnosza sig do ostatniego kwartatu roku 2001. Autorzy badania twierdza, ze w tym temacie nie nastapily istotne
zmiany, co zdaje si¢ by¢ potwierdzone przez badania z roku 2004, przynajmniej w kwestii relacji miedzy uzwiazkowieniem
poszczegolnych branz (CBOS 2005).

%2 0d przepiséw tych, wytaczajacych okreslanie w uktadzie tych kwestii, odstapiono wraz z nowelizacja Kodeksu Pracy
obowiazujaca od roku 2001.
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z uktadéw zarejestrowanych w roku 1995. Kazdy kolejny rok przynosit spadek nowozarejstrowanych
uktadéw zbiorowych i protokotéw dodatkowych, dopiero w roku 2003 tendencja ta zostata odwrécona
— zarejestrowano 441 uktadéw zaktadowych obejmujacych 174,6 tysiecy pracownikow, wobec 310
uktadow w roku 2002.%** Jednakze wigkszosé tych uktadéw (okoto 70 procent w latach 2002-2003)
zawierano po rozwigzaniu poprzedniego ukladu. Rownoczesnie zauwazalna jest tendencja do
odchodzenia od porozumien o stosowaniu ukladu przez podmioty nie bedace jego stronami
W momencie jego zawierania i zgtaszanie do rejestracji wiasnych uktaddéw zaktadowych. Spadek
liczby rejestrowanych uktadéw wynikat z niecheci pracodawcdw, lecz odzwierciedlat takze naturalny
proces wyczerpywania si¢ mozliwosci ich zawierania, w miarg jak przedsigbiorstwa mogace
skorzysta¢ z tego rozwiazywania wprowadzaty je w zycie.

Znacznie rzadsze jest zawieranie ponadzaktadowych uktadéw zbiorowych: wedtug stanu na dzien 6.
sierpnia 2004 roku Minister Gospodarki i Pracy zarejestrowat 163 ponadzaktadowe uktady zbiorowe
pracy i 155 protokotéw dodatkowych do tych uktadéw.'** Ponadto zarejestrowano 46 porozumien
0 stosowaniu uktadéw w catosci lub w czesci oraz 8 protokotdéw dodatkowych do tych porozumien.
Lacznie puz obejmuja okoto 800 tysiecy pracownikdw, zatrudnionych u ponad 4 tysiecy
pracodawcow.'® Sa one w przyttaczajacej wigkszosci zawierane w sferze budzetowej — poza nia
zarejestrowano przed rokiem 2002 jedynie 11 puz. Ponadto, éoowiela%y one w zasadzie rozwiazania
wystepujace w ukladach zaktadowych (Czarzasty 2002).*° Ponadzakladowe uktady zbiorowe
zawierane sa gldwnie w sferze budzetowej, szczeg6lnie w odniesieniu do uktadéw obejmujacych dana
branze.®” Dlatego nie mozna wiasciwie mOwié o negocjacjach ptacowych na poziomie
ponadzaktadowym w sektorze prywatnym.

Zgodnie z obowiazujacym Kodeksem Pracy, uktad zbiorowy zawarty w danym przedsigbiorstwie
dotyczy wszystkich jego pracownikéw (cho¢ istnieje mozliwos¢ uzgodnienia wytaczenia niektorych
z nich), natomiast porozumienia ponadzakladowe moga — gdy wymaga tego ,wazny interes
spoteczny” - zosta¢ przez ministra wilasciwego do spraw pracy rozszerzone na pracownikow
zatrudnionych u pracodawcy nieobjetego zadnym uktadem ponadzaktadowym, prowadzacego taka
sama lub zblizona dziatalnos¢, co jednak nigdy nie miato miejsca. Przyczynia si¢ to do relatywnie
niskiego zroznicowania wskaznikdw uzwiazkowienia iobejmowania sily roboczej uktadami
zbiorowymi, poniewaz nie ma, tak powszechnej na przyktad w Niemczech, praktyki rozszerzania
uktadéw na osoby nie nalezace do zwiazkow. Ponadto, w branzach tradycyjnie podatnych na
zawieranie takich uktadéw (jak goérnictwo, hutnictwo lub niektdre gatezie przemystu), zachodzity
procesy restrukturyzacyjne, w wyniku ktorych duzy nacisk w pertraktacjach zwiazkéw zawodowych
ze strona rzadowa, pelniaca de facto funkcje pracodawcy, ktadziono na zaspokojenie oczekiwan
socjalnych i pakiety rekompensat.

3.3.3. Komisja Trojstronna i dialog spoZeczny

Rada Ministrow 22 pazdziernika 2002 roku przyjeta dokument programowy rzadu pn. ,,Zasady
Dialogu Spotecznego”. W dokumencie tym dialog spoteczny opisano jako ,,catoksztatt wzajemnych
relacji pomiedzy zwiazkami zawodowymi iorganizacjami pracodawcOw”, obejmuje on wieC
w szczegdlnosci ,,ich stosunki (dwustronne lub tréjstronne) z organami panstwowymi takimi jak rzad
i jego agendy, samorzad lokalny czy inne instytucje panstwowe” oraz wyraza sie ,,w mechanizmach

138 gprawozdania Gtéwnego Inspektora Pracy z dziatalnosci PIP we wiasciwych latach.

134 Na dzien 1 lipca 2005 byto to odpowiednio 165 uktadéw ponadzaktadowych i 178 protokotéw dodatkowych.

135 Dane MGiP.

1% Regulacje uktadéw ponadzakladowych zorientowane sa gtéwnie na powszechnie obowiazujace przepisy prawa pracy w

zakresie: zawierania oraz rozwiazywania stosunku pracy, czasu pracy, urlopéw wypoczynkowych oraz szkolen

pracownikow. Uktady zaktadowe sa bardziej konkretne: praktycznie wszystkie reguluja zasady wynagradzania, wiele
zawiera zapisy dotyczace czasu pracy. Wyznaczaja one ramy zawierania indywidualnego stosunku pracy i musza co najmniej
powiela¢ rozwiazania uktadéw ponadzaktadowych, o ile takowe istnieja. Wigkszos¢ uktadow nie regulowata jednak ani
zatrudniania w formie nietradycyjnej, ani partycypacji pracownikéw w podejmowaniu decyzji, ani tez zmian struktury
organizacyjnej przedsiebiorstw.

37 Branzowy charakter czesci ponadzaktadowych uktadéw zbiorowych wynika z monopolistycznej pozyciji pracodawcéw
tych sektorach, co dotyczy w szczeg6lInosci pracownikdw kolei, zaplecza energetyki, przemystu obronnego, lotniczego.
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rokowan, uktadéw i porozumien oraz rozwiazywaniu sporéw zbiorowych, a takze komunikacji
(wymiany informacji)”. Ta definicja najlepiej opisuje relacje zachodzace na poziomie dialogu
branzowego, z zasady najblizszego tradycyjnemu pojmowaniu dialogu spotecznego. Dotyczy on
bowiem w sposéb bezposredni zaréwno srodowisk pracowniczych jak i pracodawcdéw. Koncentruje
si¢ na warunkach pracy, ptacach, swiadczeniach socjalnych, polityce restrukturyzacji zatrudnienia
i innych zagadnieniach istotnych z punktu widzenia ekonomii ikwestii spotecznych. Dialog
prowadzony pomiedzy reprezentatywnymi dla branz, a nawet catych sektor6w, partnerami
spotecznymi moze przebiega¢ w dwojaki sposob. Bezposrednio — poza wyspecjalizowanymi
instytucjami dialogu — jak ma to miejsce przy zawieraniu przez branzowe organizacje pracodawcow
i zwiazkéw zawodowych ponadzaktadowych ukladéw zbiorowych pracy oraz w formie
zinstytucjonalizowanej — na forum tzw. ciat branzowego dialogu spotecznego. W Polsce jest to dialog
ujety w ramy formalne i realizowany na forum Trojstronnych Zespotow Branzowych. Pierwsze tego
typu instytucje funkcjonuja od ponad dziesigciu lat.

Tréjstronna Komisja do Spraw SpoZeczno—-Gospodarczych

W podpisanym w 1993 roku ,,Pakcie o przedsighiorstwie panstwowym w trakcie przeksztatcania”
wyrazono wole utworzenia Komisji Trdjstronnej ds. Spoteczno—-Gospodarczych majacej stanowié
ptaszczyzne wypracowywania wspélnego stanowiska w sprawie kierunkow i instrumentéw polityki
spoteczno — gospodarczej panstwa. W zwiazku z tym na podstawie uchwaty Rady Ministrow, w 1994
roku powotano Komisje Trdjstronna. Prawna podstawa dziatania Komisji w formie uchwaty Rady
Ministrow od poczatku byta traktowana jako regulacja tymczasowa, obowiazujaca do czasu
uchwalenia ustawy. W roku 2002 w ,,Zasadach Dialogu Spotecznego” podkreslono szczeg6lna role,
jaka Komisja Trojstronna do Spraw Spoteczno—Gospodarczych odgrywa w polityce rzadu. Nadanie
Komisji Trojstronnej umocowania ustawowego stato si¢ wskazane wraz z wprowadzeniem w nowej
Konstytucji zasady méwiacej, ze dialog i wspotpraca partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Polski. Ustawowa regulacja jej funkcjonowania pozwolita na wykonywanie przez
Komisj¢ uprawnien ikompetencji w ramach porzadku prawno-ustrojowego, szeroki zakres
przedmiotowego dziatania Komisji i jej zespotow problemowych oraz szerokiej prawnej mozliwosci
wnoszenia pod obrady spraw o duzym znaczeniu spotecznym lub gospodarczym, ktérych rozwiazanie
jest istotne dla zachowania pokoju spotecznego, prowadzenia dialogu spotecznego na szczeblu
centralnym (krajowym) z reprezentatywnymi organizacjami zwiazkowymi i pracodawcow.

Zgodnie z ustawa z 2001 roku Trojstronna Komisja do Spraw Spoteczno—Gospodarczych stanowi
forum dialogu spotecznego prowadzonego dla godzenia intereséw pracownikéw, intereséw
pracodawcOw oraz dobra publicznego. Celem dziatalnosci Komisji jest dazenie do osiagniecia
i zachowania pokoju spotecznego. Jej kompetencje to:

e prowadzenie dialogu spotecznego w sprawach wynagrodzen i $wiadczen spotecznych oraz
w innych waznych sprawach spotecznych lub gospodarczych wniesionych przez jedna ze
stron, jezeli uzna, ze ich rozwiazanie jest istotne dla zachowania pokoju spotecznego,

e udziat w pracach nad projektem ustawy budzetowej,

e ustalanie maksymalnego rocznego wskaznika przyrostu przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia u przedsiebiorcow oraz orientacyjnych wskaznikéw przyrostu przecietnego
miesi¢cznego wynagrodzenia w kolejnych kwartatach roku w stosunku do przecigtnego
miesigCznego wynagrodzenia z roku poprzedniego,

o dokonywanie kwartalnych ocen ksztaltowania si¢ przyrostu przecietnych wynagrodzen
u przedsiebiorcow,

o mozliwos¢ wystapienia do pracodawcOw i organizacji zwiazkowych o zdyscyplinowanie
polityki ptacowej (na podstawie ocen i informacji), mozliwos¢ wystapienia do wiasciciela lub
organu zatozycielskiego o przeprowadzenie kontroli gospodarki finansowej przedsigbiorcy.

e uzgadnianie wysokosci $redniorocznych wskaznikow wzrostu wynagrodzen w panstwowej
sferze budzetowej na rok nastepny,

e uzgadnianie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace na rok nastepny,

e uzgadnianie wskaznika waloryzacji emerytur i rent na rok nastepny.
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Ponadto strona pracownikow i strona pracodawcdw Komisji moga zawiera¢ ponadzaktadowe uktady
zbiorowe pracy obejmujace o0g6t pracodawcow zrzeszonych w reprezentowanych w Komisji
organizacjach lub grupe tych pracodawcow oraz pracownikdéw zatrudnionych przez tych
pracodawcOw, a takze porozumienia okreslajace wzajemne zobowiazania tych stron. Ustawa
0 Trdjstronnej Komisji ds. Spoteczno—Gospodarczych przewiduje réwniez mozliwos¢ tworzenia
wojewodzkich komisji dialogu spotecznego.

Oprécz tematdw wynikajacych z kompetencji Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno—-Gospodarczych —
najczesciej na wniosek partnerow spotecznych — na posiedzeniach plenarnych omawia sig
najistotniejsze biezace sprawy spoteczno gospodarcze. W ostatnich latach dotyczyly one miedzy
innymi programu restrukturyzacji gdrnictwa wegla kamiennego w Polsce w latach 2003-2006,
programu fagodzenia w regionie §laskim skutkow restrukturyzacji zatrudnienia w gornictwie wegla
kamiennego, propozycji rozwiazan systemowych w ochronie zdrowia, problemu finansowania PKP,
sytuacji w przemysle stoczniowym. Strona rzadowa przedstawita program gospodarczy na lata 2002—
2005, dokumenty ,,Strategia gospodarczego rozwoju Polski Przedsiebiorczos¢ — Rozwéj — Praca”,
Program Naprawy Finanséw Rzeczypospolitej oraz Program Uporzadkowania i Ograniczenia
Wydatkoéw Publicznych. W zwiazku z narastajacymi problemami pracowniczymi cztonkowie Komisji
Tréjstronnej przyjeli m.in. stanowisko dotyczace ochrony prawa pracownika do wynagrodzenia. Na
poczatku 2003 roku rzad zgtosit inicjatywe rozpoczecia na forum Komisji negocjacji ,,Paktu dla Pracy
i Rozwoju”, jednak po przyjeciu przez Prezydium Komisji zatozen programowo—organizacyjnych
w sprawie paktu, przedstawiciele NSZZ ,,Solidarnos¢” wycofali swoje poparcie dla tej inicjatywy.

W tym samym roku Tréjstronna Komisja rozpoczeta negocjacje w najwazniejszych kwestiach polityki
spoteczno—gospodarczej. Przede wszystkim byty to kwestie:

e zwigkszenia zakresu swobody dziatalnosci gospodarczej,

e naprawy finanséw publicznych,

e sposobOw obnizenia obciazen z tytutu podatkow w celu zwiekszenia popytu inwestycyjnego
i konsumpcyjnego,

e zasad prywatyzacji, ktdra powinna przyczynia¢ sie do ksztattowania nowoczesnej struktury
gospodarki, do tworzenia efektywnych miejsc pracy oraz uwzglednia¢ interesy pracownikéw
prywatyzowanych przedsiebiorstw,

e skali, zakresu isposobu udzielania pomocy przez panstwo (pomoc publiczna)
przedsichiorcom,

e zakresu urynkowienia ustug publicznych,

e mechanizmu ksztaltowania wynagrodzen w sferze budzetowej, ustug publicznych oraz
w sektorze przedsigbiorstw,

e prawa pracy, w tym roli uktadéw zbiorowych pracy oraz przepiséw regulujacych zawieranie
umodw na czas nieokreslony i okreslony.

W efekcie pracy Zespotéw Problemowych Trojstronnej Komisji uzgodniono m.in.: porozumienia
w sprawach projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach irentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, zatozen ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, wynikow prac zespotu ds. prawa
pracy i uktadéw zbiorowych, projektu ustawy o indywidualnych kontach emerytalnych oraz ustawy
o0 pracowniczych programach emerytalnych, a takze ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy.

Zagadnieniami dotyczacymi problematyki rynku pracy bezposrednio zajmuje sie Zesp6t problemowy
Trdjstronnej Komisji ds. polityki gospodarczej i rynku pracy majac w swym zakresie miedzy innymi
prace analityczne ioceniajace dziatania w zakresie rynku pracy, dotyczace przede wszystkim
przeciwdziatania bezrobociu ijego negatywnym skutkom, okresowej oceny skutecznosci
i efektywnosci dotychczas stosowanych narzedzi, instytucji i programéw polityki rynku pracy przy
pomocy ustalonych wczesniej wskaznikow.**®

1% Do ktérych naleza poziom bezrobocia, zatrudnienia, aktywnosci ekonomicznej, kwalifikacji zawodowych oraz poziom
adaptacji pracownikéw ze szczego6lnym naciskiem na sytuacjg grup znajdujacych sig w gorszym potozeniu na rynku pracy.
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Trdjstronne Zespofy Branzowe

Przyczyna powotywania Trojstronnych Zespotdw Branzowych byta potrzeba wypracowania modelu
podejmowania decyzji spoteczno - gospodarczych uwzgledniajacych zréznicowane interesy
partneréw spotecznych w restrukturyzowanych branzach (sektorach) polskiej gospodarki, zaistniatych
w nowych uwarunkowaniach polityczno — ekonomicznych, ktére powstaty z poczatkiem lat 90-tych.
Proces transformacji polskiej gospodarki, a w szczegdlnosci koniecznosé¢ przeprowadzenia proceséw
prywatyzacyjnych w duzych przedsigbiorstwach panstwowych, miat zasadniczy wptyw na rynek
pracy ina kwestie socjalne. Potrzeba zmiany struktury wiasnosciowej w kluczowych sektorach
gospodarki wiazata si¢ z racjonalizacja zatrudnienia. Procesy te nie miatyby szansy powodzenia bez
porozumienia sie partneréw reprezentujacych strony dialogu spotecznego. Ich zgoda co do warunkéw
przebiegu zmian strukturalnych mogta zosta¢ osiagnieta jedynie przy spetnieniu warunku zapewnienia
mozliwie najskuteczniejszego zabezpieczenia socjalnego pracownikdw.

Na przetomie lat 2001-2002 uwidocznita si¢ potrzeba usystematyzowania i sformalizowania oraz
usprawnienia dziatalnosci Trojstronnych Zespotéw Branzowych z wykorzystaniem zasad dialogu
spotecznego. Pojawita sie koncepcja przeksztatcenia dotychczas samodzielnych TZB w zespoty
problemowe Trdjstronnej Komisji ds. Spoteczno — Gospodarczych. To rozwiazanie miato im
przynies¢ umocowanie prawne ipoprawi¢ mozliwosci funkcjonowania. Wobec sprzeciwu
reprezentantdw zwiazkdéw zawodowych i wobec zmiany dotychczasowej formuty TZB postanowiono,
ze zespoty beda dziataty obok Komisji Trojstronnej pozostajac gtownym, niezaleznym organizacyjnie
forum dla krajowego dialogu branzowego.

W czasie kilkuletniej dziatalnosci zespotow przedmiotem uzgodnien dla okreslonych branz byty
gtéwne dokumenty kierunkowe, do ktérych m.in. nalezaty: Gérniczy Pakiet Socjalny, Hutniczy Pakiet
Socjalny— Porozumienie w Sprawie Warunkdw Oston Socjalnych Procesu Restrukturyzacji Hutnictwa
Zelaza i Stali, Program Restrukturyzacji Przemystu Hutnictwa Zelaza i Stali w Polsce — 1998 oraz
Aktualizacja 2001 r., Aneks do Programu Restrukturyzacji Przemystu Obronnego i Wsparcia
w Zakresie Modernizacji Technicznej Sil Zbrojnych RP (Restrukturyzacja Zatrudnienia), Program
Restrukturyzacji Polskiego Przemystu Koksowniczego, Koksowniczy Pakiet Socjalny, Strategia dla
Przemystu Lekkiego na lata 2000-2005, Program Restrukturyzacji Gornictwa i Przetworstwa Siarki
w Polsce.

Wymienione dokumenty wynegocjowane badz skonsultowane w uktadzie tréjstronnym stanowia
bezsprzeczny dorobek polskiego dialogu sektorowego, niezaleznie od p6zniejszych modyfikacji tych
programOw. Najistotniejszy jest fakt, ze powstaty i nadal sa tworzone w wyniku consensusu stron.
Dialog jest kontynuowany ale jego efekty nie w petni satysfakcjonuja strony pomimo intensywnej
i zmudnej pracy wkiadanej w dochodzenie do wspdlnych ustalen, gdyz sa przypadki, iz strona
rzadowa nie w petni realizuje uzgodnienia inatozone na nia zobowiazania. Z poziomu strony
rzadowej widoczna jest tez tendencja wzajemnego przerzucania zadan do wykonania pomiedzy
resortami, czy tez jednostkami organizacyjnymi jednego urzedu.

Dialog spoteczny prowadzony w ramach Trojstronnych Zespotéw Branzowych jest rownoprawna —
obok dziatania Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno — Gospodarczych i dialogu regionalnego
w wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego — réwnolegle prowadzona forma dialogu.
Obserwujac dotychczasowe doswiadczenia Unii Europejskiej, widoczny jest bardzo dynamiczny
rozwoj struktur branzowych, ktéry ma swoje odzwierciedlenie w istniejacych juz okoto trzydziestu
unijnych komitetach sektorowych. Polscy partnerzy spoteczni wiaczajac si¢ wich prace musza
stworzy¢ podobne ptaszczyzny dialogu i porozumienia na poziomie krajowym.

Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej pojawity sie kwestie stanowiace 0 nowej rzeczywistosci
dialogu spotecznego w Polsce, z ktéra przyszio sie zmierzy¢ zaréwno partnerom spotecznym, jak
rowniez rzadowi. Przystapienie do UE oznacza, po pierwsze, bardzo rygorystyczna polityke odnosnie
pomocy publicznej dla przedsigbiorstw. Jest to praktycznie zakonczenie praktyki wspierania
poszczegblnych sektoréw z budzetu panstwa, przynajmniej w dotychczasowej skali i zakresie. Po
drugie wspomnie¢ nalezy o zasadniczych kwestiach strukturalnych, historycznych oraz kulturowych
rozniacych polski dialog branzowy od europejskiego dialogu sektorowego, jak rowniez od dialogu
majacego miejsce w poszczegdlnych krajach Unii Europejskiej (UE15).
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4. Regulacje prawne rynku pracy a jego funkcjonowanie
4.1. Czym jest elastycznosé prawa pracy?

Niniejszy podrozdziat poswigcony jest analizie oddziatywania prawnych regulacji stosunku pracy na
obecna sytuacje polskiego rynku pracy. Whbrew rozpowszechnionemu pogladowi, utozsamianie
elastycznosci prawa pracy i elastycznosci rynku pracy jest daleko idacym uproszczeniem. Zwiazki
takie sa bardzo ztozone, a w zrozumienie ich rzeczywistej natury jest szczegdlnie wazne dla okreslenia
wihasciwej roli, jaka w polityce rynku pracy odgrywaé¢ moga rozne dziatania o charakterze
regulacyjnym i deregulacyjnym, a takze jak ich oddziatywanie na rynek pracy powigzane jest z innymi
jego instytucjonalnymi cechami.

Gtéwnym powodem wprowadzania prawnej regulacji stosunku pracy jest zmniejszenie niepewnosci
0s6b pracujacych odnosnie utrzymania pracy i uzyskiwania z niej dochodu oraz ochrona tych oséb
przed ewentualnymi naduzyciami ze strony pracodawcy. Prawo pracy reguluje stosunki pracy
w dwoch podstawowych obszarach, rézniacych sie sita zwiazku miedzy pracownikiem a pracodawca.
Obszar pierwszy dotyczy zasad pracy na czas nieokreslony, drugi — umow na czas okreslony i pracy
tymczasowej. Rozwiazania dotyczace pracy na czas nieokreslony reguluja przede wszystkim zakres
obowiazku wyptaty odpraw, dtugosci okresu wypowiedzenia, konsultacji i ewentualnie uzyskania
zgody stron trzecich (reprezentacji pracownikow, urzedow publicznych itp.) oraz podawania
powoddw rozwiazania stosunku pracy. W odniesieniu do umow na czas okreslony oraz pracy
w niepetnym wymiarze itymczasowej, regulacje dotyczy¢ moga takze dopuszczalnosci zawarcia
takiego kontraktu, liczby jego dopuszczalnych ponowien i maksymalnej diugosci ich trwania.
Szczegblne miejsce w prawie pracy petnia takze dodatkowe wymogi odnoshie przeprowadzania
zwolnien grupowych.

Aby zanalizowa¢ wptyw prawnej ochrony pracownikéw na funkcjonowanie rynku pracy
w Kkategoriach zatrudnienia i bezrobocia konieczne jest dokonanie kwantyfikacji tych regulacji. Przez
elastycznos¢ rynku pracy rozumie si¢ zwykle jego zdolnos¢ do szybkiej adaptacji do zmian
wywotywanych przez szoki zewnetrze. W szczegélnosci na elastycznym rynku pracy zakres regulacji
prawnych powinien w minimalnym stopniu zaktdéca¢ mechanizm osiagania rownowagi rynkowej —
wzajemnego dopasowywania popytu i podazy pracy. Transmisja impulséw rynkowych w gospodarce
odbywa sie przez dostosowanie albo ceny albo dostarczanej ilosci danego dobra. Tym samym
regulacje prawa pracy wplywaja na wysokos¢ zatrudnienia ibezrobocia albo przez wptyw, jaki
wywieraja na koszty pracy albo przez sposéb, w jaki modyfikuja rynkowe dostosowanie podazy
i popytu na prace.

Rozwiazania zwigkszajace poczucie bezpieczenstwa pracownika i pewnos¢ utrzymania posiadanego
miejsca pracy z koniecznosci pociagaja za soba pewien koszt dla obu stron kontraktu
zatrudnieniowego i redukuja swobode dowolnego ksztattowania stosunku pracy, wywotujac
znieksztatcenia rynkowe. Z tego tez wzgledu miary elastycznosci prawa pracy sa zwykle pochodnymi
kosztow przyje¢ i zwolnien, skali swobodnego formutowania organizacji i czasu pracy oraz liczby
dopuszczalnych prawnie form podejmowania zatrudnienia. Elastyczne prawo pracy cechuje tatwosc¢
i niski koszt zawierania i ksztattowania stosunku pracy, a takze mnogos¢ prawnie dopuszczalnych
form zatrudnienia, umozliwiajaca najlepsze dopasowanie do rodzaju pracy typu kontraktu
zawieranego migdzy pracodawca a pracobiorca. Najczesciej uzywanym w badaniach empirycznych
miernikiem elastycznosci prawa pracy jest indeks opracowywany przez OECD, oznaczany jako indeks
EPL (Employment Protection Legislation), ktérego prezentacja znajduje sie w Ramce nr 15.
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Ramka 15. Indeks EPL

Najszerzej uzywanym w literaturze kryterium pomiaru regulacji rynku pracy jest opracowywany przez
OECD indeks EPL (Employment Protection Legislation). Wystepuja takze inne mierniki,
opracowywane przez Bank Swiatowy na potrzeby konkretnych badan, ale indeks OECD jest
najbardziej kompleksowa préba pomiaru elastycznosci prawa pracy umozliwiajaca dokonywanie
miedzynarodowych poréwnan. Jest on obliczany dla wszystkich panstw cztonkowskich tej organizacji
i prezentowany jest w postaci szeregu czasowego od lat osiemdziesiatych ubiegtego wieku. Indeks
uwzglednia oba wymiary elastycznosci prawa pracy, czyli stopien regulacji stosunku pracy oraz
roznorodnos¢ jego form. Konstruowany jest dwustopniowo: rozwiazania dotyczace zasad
zatrudniania, zwalniania i mozliwosci podejmowania zatrudnienia oceniane sa odrebnie dla réznych
typdw umow o prace, a nastepnie kalkulowany jest kardynalny indeks syntetyczny, z uwzglednieniem
takze zwolnien grupowych. Wagi przypisywane poszczeg6lnym sktadnikom to 40 procent
w przypadku uméw na czas nieokreslony i pracy tymczasowej oraz uméw na czas okreslony oraz 20
procent dla zwolnien grupowych (szczegétowe omdwienie metodologii znajduje sie w Employment
Outlook 2004 (OECD 2004a)). Na podstawie wielkosci mierzalnych (jak okres wypowiedzenia) oraz
miar przypisywanych cechom jakosciowym (na przyktad uciazliwos¢ procedur formalnych)
konstruowane sa trzy skladowe o wartosciach pomiedzy 0 a 6. ldentyczny jest przedziat wartosci
indeksu syntetycznego. Wyzsza ocena rownowazna jest wiekszej regulacji.

Sktadnik odnoszacy si¢ do uméw na czas nieokreslony koncentruje si¢ na indywidualnej ochronie
przed zwolnieniem, zas uwzgledniane aspekty dziela sie na nastepujace grupy:

e niedogodnosci proceduralne wynikajace z formalnych wymogoéw podczas zwolnienia,

e dlugos¢ okresu wypowiedzenia i wysokos¢ odprawy naleznej zwalnianemu pracownikowi,

e dopuszczalne przyczyny zwolnienia i postepowanie w przypadku zwolnienia

nieuzasadnionego.

Potaczenie czynnikow okreslajacych stopien regulacji uméw na czas nieokreslony w powyzsze grupy
pozwala zlokalizowa¢ te elementy prawa pracy, ktdre w danym panstwie najmocniej przyczyniaja Sig
do zakresu wymogow wobec pracodawcy. Oddaje to koncepcje, w jaki spos6b realizowany ma by¢
postulat zwiekszania pewnosci zatrudnienia na czas nieokreslony. Indeks abstrahuje od wymagan
dotyczacych podejmowania zatrudnienia, poniewaz jego celem jest zmierzenie ochrony przed
zwolnieniem.

Ocena regulacji uméw nietypowych, czyli umoéw na czas okreslony i pracy tymczasowej, stanowi
druga sktadowa indeksu syntetycznego. Kryteriami kwantyfikacji stopnia regulacji tych umoéw sa
liczby dozwolonych ponowien, skumulowany czas ich trwania, a takze zakres prac, gdzie mozliwe
w swietle prawa jest nawiazywanie tej formy stosunku pracy. Abstrahuje sie od przebiegu zwalniania
pracownika, co stanowi gtéwne kryterium w przypadku kontraktéw tradycyjnych. Taka metodologia
podyktowana zostata konstrukcja prawa w krajach OECD - czesto zawarcie umowy tego typu
mozliwe jest jedynie w szczegdlnych przypadkach, ich dtugos¢ i powtarzalnos¢ sa ograniczone,
natomiast okresy wypowiedzen sa zazwyczaj bardzo krotkie, oile wogole wystepuja. Autorzy
indeksu skupili sie wiec na najwazniejszych aspektach dotyczacych uméw na czas okreslony i pracy
tymczasowej, oddajacych ich sedno i sens zawierania.

Poczawszy od konca lat dziewigcdziesiatych w indeksie uwzglednia si¢ takze dodatkowe regulacje
dotyczace zwolnien grupowych i odrézniajace je od zwolnien indywidualnych. Oceny dokonuje si¢
na podstawie:
e definicji zwolnien grupowych, wysokosci progu okreslajacego zwolnienie jako grupowe,
towarzyszacych im procedur,
e wymogow informowania i uzyskiwania zgody strony trzeciej,
e okresu zanim zwolnienie wejdzie w zycie,

e dodatkowych kosztéow dla pracodawcy (wynikajacych z koniecznosci wyptaty odpraw,
negocjowania zwolnienia z organizacjami pracodawcéw, opracowania programéw socjalnych
dla zwalnianych pracownikdéw).
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4.2. Elastycznosé prawa pracy i sytuacja na rynku pracy — doswiadczenia krajow OECD
4.2.1. Elastycznosé prawa pracy a krotkookresowe dostosowania na rynku pracy

O ile podaz pracy cechuje si¢ pewna stabilnoscia, a jej zmiany zachodza przede wszystkim w diugim
okresie pod wptywem czynnikéw demograficznych i cywilizacyjnych, o tyle popyt na nia moze by¢
zmienny szczegélnie w krétkim okresie. Regulacje prawne rynku pracy sa jednym z czynnikow
okreslajacych swobodg dostosowywania poziomu zatrudnienia do zapotrzebowania na prace.
Regulacje elastyczne, umozliwiajace podejmowanie zatrudnienia w wielu formach i naktadajace na
pracodawcOw niskie koszty zwiazane z zatrudnianiem izwalnianiem pracownikOw, ulatwiaja
przedsichiorcom zarzadzanie kadrami w krdtkim okresie. W sytuacji zwigkszenia popytu na prace,
szczegOlnie jesli postrzegany jest on jako przejsciowy, istotna jest mozliwosé zatrudniania w innej niz
tradycyjna formie, wazna jest takze mozliwos¢ swobodnej organizacji pracy iwymiaru jej czasu.
W sytuacji przeciwnej, elastyczne prawo pracy umozliwia obnizanie zatrudnienia bez koniecznosci
ponoszenia znacznych dodatkowych kosztdw, co z jednej strony niesie za soba wyzsze ryzyko utraty
pracy dla pracownikéw, ale z drugiej utatwia absorpcje zaburzen przez gospodarke, potencjalnie
skracajac czas potrzebny na wyjscie z recesji. Nizszy stopien regulacji wiaze si¢ wieCc z wigksza
zmiennoscia zatrudnienia i wyzszymi przeptywami na rynku pracy, przy czym w pierwszej kolejnosci
dotycza one pracownikow zatrudnionych w innej formie niz tradycyjna.

Wysoko regulowane prawo pracy implikuje wyzsze koszty zwolnien i zatrudniania, przez co procesy
te charakteryzuja sie nizsza intensywnoscia. W rezultacie wzrasta zagrozenie, ze utrata pracy nie jest
zdarzeniem krotkookresowym. Wyzszy stopien regulacji prawnych powoduje wydtuzenie okresow
bezrobocia izwigkszenie si¢ odsetka diugotrwale bezrobotnych. Prawo pracy jest wiec, obok
czynnikéw strukturalnych, jedna z instytucjonalnych determinant przecietnej diugosci pozostawania
bez pracy przez osoby bezrobotne. Brak pracy prowadzi do deprecjacji posiadanego kapitatu
ludzkiego, gdyz pewna cze$¢ umiejetnosci moze by¢ nabyta jedynie w miejscu pracy, ponadto moze
dojs¢ do stygmatyzacji osob diugotrwale bezrobotnych w oczach pracodawcow jako niezdolnych do
produktywnej pracy. W rezultacie bariery obnizajace krétkookresowa intensywnos¢ przeptywdw na
rynku pracy moga potencjalnie w srednim idlugim horyzoncie czasowym wywotaé zmiany
strukturalnego poziomu bezrobocia, a w szczeg6lnosci jego wzrost. Wysoko regulowane prawo,
przyczyniajac si¢ do wykluczenia z rynku pracy czesci 0sob, powoduje, ze krotkookresowe wahania
popytu na pracg moga propagowac si¢ w dtuzszym okresie, poniewaz zwigksza sig¢ rozbieznosé¢
pomigdzy jakoscia i struktura podazy zasobu pracy a popytem na nia, w konsekwencji czego
przejsciowe zaburzenia moga nie zanika¢ wraz z wydtuzaniem sie horyzontu czasowego.

4.2.2. Elastycznos¢ prawa pracy a poziom zatrudnienia i bezrobocia w d/ugim okresie

Analiza zwiazku miedzy indeksem EPL a zatrudnieniem ibezrobociem w panstwach OECD
wskazuje, ze byt on w latach dziewigcdziesiatych ujemnie skorelowany z poziomem aktywnosci
zawodowej oraz wskaznikiem zatrudnienia, jednoczesnie korelacja ze strukturalnymi stopami
bezrobocia byta dodatnia, lecz statystycznie nieistotna. Innymi stowy, wyzszy stopien regulacji rynku
pracy wiazat sie z nizszym zatrudnieniem, za$ zwiazek z poziomem bezrobocia byt niejednoznaczny.
Inaczej przedstawiata si¢ sytuacja w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, gdzie korelacje EPL
z zatrudnieniem i aktywnoscia byty dodatnie (Cazes, Nesporova 2003). Rozbieznosci te znajduja takze
potwierdzenie w niejednoznacznosci wynikow empirycznych wielu prac badajacych wptyw
elastycznosci prawa pracy na jego podstawowe miary w postaci pozioméw zatrudnienia i bezrobocia.
Czes¢ prac wskazuje na negatywny wptyw regulacji na zatrudnienie lub pozytywny wptyw na
bezrobocie w diuzszym okresie, inni autorzy uzyskiwali nieistotnosé tych zmiennych.™* Ze wzgledu
na brak konsensusu nalezy przyja¢, ze nie ma jednoznacznego, niepodwazalnego zwiazku miedzy
stopniem regulacji prawa pracy a zatrudnieniem i bezrobociem w diugim okresie. W literaturze
przedmiotu panuje natomiast wzgledna zgoda co do tego, ze pozostate czynniki instytucjonalne takie
jak np. wzgledna pozycja zwiazkow zawodowych (Belot, van Ours 2000) modyfikuja site

1% przeglad wnioskéw z badan empirycznych wplywu stopnia regulacji rynku pracy na ksztattowanie sie jego podstawowych
agregatow znalez¢ mozna w Employment Outlook 2004 (OECD 2004a).
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oddziatywania elastycznosci prawa pracy na bezrobocie i zatrudnienie, powodujac, ze taki mierzalny
statystycznie zwiazek moze si¢ pojawi¢ (np. skala regulacji prawnych wptywa na bezrobocie dodatnio
o ile pozycja negocjacyjna zwiazkéw zawodowych jest silna, nie jest jednak istotna dla poziomu
bezrobocia gdy pozycja ta jest staba). Okazuje si¢ wigc, iz stopien regulacji prawnej rynku pracy moze
wywiera¢ na niego odmienny wpltyw w roznych panstwach, w zaleznosci od catoksztattu
instytucjonalnego zaplecza tego rynku.

W tabeli 41 zawarto podstawowe roznice migdzy znaczeniem elastycznosci prawa pracy w krotkim
i w dtugim okresie. Nalezy pamigta¢, ze wptyw na zatrudnienie niekoniecznie musi iS¢ w parze
z oddziatywaniem na bezrobocie, przy czym doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, iz
w poszczegolnych przypadkach skutki zwigkszenia elastycznosci prawa pracy moga by¢ odmienne.

Tabela 41. Elastycznos§é prawa pracy a zatrudnienie i bezrobocie w krétkim okresie.

W krétkim okresie W dlugim okresie
Wplyw na poziom Niski_e koszty zwalnianie_1 i zatrudr_w_iania ) ) Brak wp1ywu WYyZSzej el_astycznoéci dl_a _
bezrobocia prowadzi¢ moga do sz_ybszej absorpcji szokow 0go|r_1ego poziomu bezro_boma, lecz potencjalnie
W popycie na prace. ujemny dla bezrobocia diugookresowego.
Elastyczne prawo pracy utatwia dostosowania A
do zmian popytu na prace, prowadzi wiec do ZEIast%/ScZznrtTe] E;i%%r?i?rfi{: nT?)Ziel ewzl\?vziaiszlg
wigkszej zmiennosci zatrudnienia jezeli akt \\I/vv>rlloééyzawod0w poprzez wkrac;anie na
Wplyw na poziom przebiegaja one poprzez zatrudnianie rynek racy 0sob s?abo 2 nim zwiazanym
zatrudnienia i zwalnianie pracownikow lub do wigkszej (kob%et gsoby uczace sic). Wpt W\;QV zngczne'
zmiennosci liczby godzin pracy poszczegolnych mierze >z/é1le2n yod ir?n chqir.\st fug'i rynku racJ
pracownikow, j_ezeli dosto_soquia zachodza (ja)ll< zwia(z)k/i zawoé/owgz ) ynku pracy
przez zmiang organizacji pracy. '

Zrodfo: Opracowanie wfasne DAE MGiP.
4.2.3. Elastycznos¢ prawa pracy a struktura zatrudnienia i bezrobocia w dfugim okresie

W odréznieniu od ogolnych poziomdw bezrobocia i zatrudnienia literatura przedmiotu stwierdza ze
znacznie wyzszym stopniem pewnosci, iz ochrona prawna stosunku pracy istotnie modyfikuje
wzgledna sytuacje na rynku réznych grup pracownikéw, wyrédznianych ze wzgledu na pte¢, wiek lub
wyksztatcenie. W szczegdlnosci, regulacje mierzone indeksem EPL podnosza stope zatrudnienia
mezczyzn w wieku 24-55 lat, a obnizaja stope zatrudnienia kobiet w wieku 24-55 lat i 0s6b ponizej
25 roku zycia (OECD 2002, OECD 2004a). Innymi stowy, wyzsza ochrona pracownikéw przynosi
korzysci gtdwnie jednostkom tradycyjnie zatrudnianym na czas nieokreslony (mezczyzni w wieku 24—
55 lat), kosztem grup o stabszej pozycji. Prawo pracy oddziatuje wiec przede wszystkim na strukture
zatrudnienia, a dopiero w drugiej kolejnosci na jego poziom, za posrednictwem tak uksztattowanej
struktury w obecnosci innych uwarunkowan instytucjonalnych. Podobnie jest z bezrobociem, poprzez
wplyw na wielkos¢ bezrobocia dtugookresowego.

Wykres 67. Stopa zatrudnienia kobiet (lewy wykres) i mezczyzn w wieku 15-64 a indeks EPL §rednie 1999-2003,
wspolczynnik korelacji réwny odpowiednio -0,52 i -0,21.
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Zr6dfo: Dane OECD.
Wazna empirycznie potwierdzona prawidtowoscia migdzy elastycznoscia prawa pracy a struktura

zatrudnienia i bezrobocia jest kwestia korelacji miedzy stopniem regulacji roznych form zatrudnienia
atzw. dualizacja rynku pracy, czyli réznicowania sie pozycji na nim oséb zatrudnianych na czas
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nieokreslony oraz w formach nietradycyjnych. W sytuacji, w ktorej tradycyjnie stosunki pracy sa
silnie regulowane, a jednoczesnie tatwo jest zawiera¢ umowy 0 prace na czas okreslony, dochodzi do
wytworzenia sie dwoch podrynkdw na rynku pracy, w duzym stopniu od siebie odseparowanych,
a przez to roznicujacych wzgledna sytuacje znajdujacych sie na nich oséb. Wymownym przyktadem
dualizacji rynku pracy jest Hiszpania, gdzie deregulacja zasad zawierania kontraktow na czas
okreslony ipracy tymczasowej w potowie lat 80-tych doprowadzita do wzrostu zatrudnienia
w oparciu o formy nietradycyjne, przy jednoczesnym neutralnym wptywie na stope bezrobocia
i znikomym wzroscie zatrudnienia ogotem (Dolado et al. 2002).

W drugiej potowie lat 80-tych w Hiszpanii wraz z upowszechnieniem sie uméw na czas okreslony,
wzrosta intensywnos¢ przeptywow pomiedzy stanami na rynku pracy, hajmocniej w ramach samego
zatrudnienia. Mimo zwiekszenia si¢ takze przeptywoOw z i do bezrobocia, czeste zmiany pracy przez
zatrudnionych na czas okreslony staty si¢ dla bezrobotnych przeszkoda w poszukiwaniu pracy. Spadek
bezrobocia okazat sie wiec nieznaczny i przejsciowy. Wyzsza intensywnosé¢ przeptywow przetozyta
sie jednak na obnizenie stopy bezrobocia diugotrwatego i wzrost frykcyjnego sktadnika bezrobocia.
W roku 1986 bezrobotni pozbawieni pracy diuzej niz jeden rok stanowili 67 procent ogotu
bezrobotnych, a w roku 1992 udziat ten wynosit 47 procent. Poniewaz aktywne polityki rynku pracy
nie byty wiasciwie w Hiszpanii uzywane, uznaje sie, ze to powszechne stosowanie kontraktéw na czas
okreslony wywotato te zmiane. Co wiecej, recesji z poczatku lat dziewiecdziesiatych i wzrostowi
stopy bezrobocia z 13,0 procent wroku 1991 do 19,8 procent wroku 1994 towarzyszyt jedynie
nieznaczny wzrost odsetka dtugotrwale bezrobotnych: z 48 procent do 53 procent. Przypadek
Hiszpanii ilustruje wiec wzrost przeptywdw, spadek bezrobocia diugotrwatego przy jednoczesnych
nieznacznych zmianach bezrobocia w wyniku czesciowej deregulacji prawa pracy.

W skali mikroekonomicznej, zauwazalny byt spadek przecictnego okresu stazu w jednym miejscu
pracy. Poniewaz sytuacja zatrudnionych na czas nieokreslony nie ulegta zmianie, efekt ten ilustruje
Czestsze zmiany pracy przez osoby zatrudniane na czas okreslony. Ponadto, kontrolujac wiek,
wyksztatcenie i inne charakterystyki, roznica w ptacach na korzys¢ pracownikow zatrudnionych na
czas nieokreslony wynosita od 10 do 15 procent w przypadku mezczyzn i 7 procent w przypadku
kobiet. Wzrosta takze dyspersja rozktadu ptac, najmocniej wsréd os6b o wyzszym wyksztatceniu.
Umowy na czas okreslony moga by¢ powtarzana forma zatrudnienia lub etapem posrednim do
zatrudnienia tradycyjnego. Poczatkowo stopa konwersji umow byta wysoka, w roku 1987 wynosita 18
procent, lecz w roku 1996 jedynie 5 procent umow na czas okreslony przeistaczato si¢ w umowy na
czas nieokreslony. Wzrost zatrudnienia poprzez zatrudnianie na czas okreslony cechuje sig tez niskim
wzrostem produktywnosci pracy, ktéry w latach boomu 1986-1990 wynio6st przecietnie jedynie
1 procent.

Przyktad hiszpanski, a takze doswiadczenia innych krajow OECD wskazuja, ze wyzsze regulacje
uméw na czas nieokreslony obnizaja intensywnos¢ przeptywu zpracy w formie kontraktow
nietradycyjnych do statego zatrudnienia. Réznica skali regulacji zatrudnienia na czas nieokreslony
oraz regulacji zatrudnienia czasowego jest natomiast dodatnio skorelowana ze zmianami odsetka
pracujacych zatrudnionych na czas okreslony lub tymczasowo (OECD 2004a). Szczegdlnie istotny jest
wplyw tej réznicy na zatrudnienie czasowe osdéb mtodych i stabo wyksztatconych, co wskazuje, ze
tego typu kontrakty sa sposobem na utrzymywanie cztonkdw tych grup w kontakcie z rynkiem pracy,
nie stanowia jednak wstepnego kroku zmierzajacego do uzyskania pracy na czas nieokreslony (OECD
2004a).
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Ramka 16. Dualizacja rynku pracy na przykladzie Hiszpanii

Hiszpania stanowi przyktad panstwa, gdzie liberalizacja prawa pracy przebiegata jedynie
w odniesieniu do nietradycyjnych form podejmowania zatrudnienia. W roku 1984 stopa bezrobocia
osiagneta 20,1 procent, co sktonito rzad do utatwienia podejmowania zatrudnienia na czas okreslony
dzieki znacznemu obnizeniu kosztéw zwolnien. Odsetek pracownikdéw zatrudnionych na czas
okreslony predko wzrost do 30 procent i pozostat na tym poziomie (patrz wykres), mimo zmian
podejmowanych w latach dziewieédziesiatych w celu obnizenia kosztow pozaptacowych zatrudnienia
na czas nieokreslony i ograniczenia zakresu prac, gdzie dozwolone sa kontrakty na czas okreslony.
W omawianym okresie, umowy na czas okreslony wraz z innymi nietypowymi formami stosunku
pracy (praca tymczasowa, praca na okres prébny) stanowity 90 procent nowo podejmowanego
zatrudnienia, a przecietny okres zatrudnienia spadt.

W ciagu niecatej dekady Hiszpania przeistoczyta si¢ z kraju o mocno regulowanym rynku pracy
o wysokich kosztach zwalniania i bardzo silna pozycja zwiazkdw zawodowych w kraj o dualnym
rynku pracy, gdzie pracownicy zatrudnieni na czas nieokreslony (okoto 68 procent ogétu
zatrudnionych) byli mocno chronieni przed zwolnieniem zapisami prawa ipozycja zwiazkow
zawodowych, natomiast pracownicy zatrudnieni czasowo (okoto 32 procent og6tu) doswiadczali
wysokich przeptywdw miedzy réznymi miejscami zatrudnienia, niskiego przecietnego okresu
zatrudnienia i byli gorzej wynagradzani. RGwnoczesnie, stopa bezrobocia pozostata wysoka, obnizajac
sig na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigcdziesiatych do 13,0 procent, pdzniej jednak wzrastajac
ponownie do 19,8 procent w roku 1994. W latach osiemdziesiatych szybko wzrastato zatrudnienie
czasowe, natomiast zatrudnienie tradycyjne nawet spadato. P6zniejszemu spadkowi stopy bezrobocia
nie towarzyszyto obnizenie si¢ odsetka pracownikéw zatrudnionych czasowo. Dlatego Hiszpania
podawana jest jako najbardziej wymowny przyktad dualizacji rynku pracy, a odsetek zatrudnionych na
czas okreslony jest ponad dwukrotnie wyzszy niz $redni w Unii Europejskiej. Zatrudnienie na czas
okreslony dotyczy przede wszystkim oséb mtodych (70 procent zatrudnionych ponizej 25—-ego roku
zycia) oraz kobiet.

Wykres 68. Stopa bezrobocia (w procentach) i odsetek zatrudnionych na czas okreslony lub w pracy tymczasowej
wsrdd ogotu zatrudnionych w Hiszpanii w latach 1987-2002.
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4.2.4. Podsumowanie

Elastycznos¢ prawa pracy moze wplywaé na funkcjonowanie rynku pracy w krotkim i dtugim okresie.
W krotkim okresie znaczenie maja przede wszystkim dostosowania niwelujace panujaca na nim
nierownowage, czyli reakcje ptac i zatrudnienia na réznice popytu na prace i jej podazy. Regulacje
prawne moga zwigksza¢ lub zmniejsza¢ szybkos¢ tych dostosowan, a w konsekwencji skraca¢ lub
wydtuzaé czas, jaki gospodarka potrzebuje na wypetnienie luki w zatrudnieniu po pojawieniu sie
krétkotrwatego, przejsciowego szoku, w wyniku ktérego zatrudnienie spadto i bezrobocie wzrosto.

W dtuzszej, kilku lub kilkunastoletniej perspektywie czasowej o sytuacji na rynku pracy decyduja
przede wszystkim strukturalne i instytucjonalne cechy rynku pracy (jakos¢ kapitatu ludzkiego,
efektywnos¢ stuzb zatrudnienia, wysokos¢ opodatkowania pracy itp.), ktorym poswigcone sa inne
czesci Raportu. Wplyw regulacji rynku pracy ma w tym wzgledzie znacznie mniejsze znaczenie dla
takich kategorii ilosciowych jak poziom zatrudnienia i bezrobocia strukturalnego, znacznie wigksze
zas dla wzglednej pozycji r6znych grup spotecznych na rynku pracy.

Rdéwnie waznym aspektem jest wptyw na strukture zatrudnienia i wzgledna pozycje na rynku réznych
grup. Restrykcyjna ochrona pracownika sprawia, ze zatrudnianie izwalnianie staja si¢ bardziej
kosztowne, zachodza wiec z nizsza intensywnoscia. Wydtuza sie przecietny okres pozostawania bez
pracy, rosnie liczba osob dtugotrwale bezrobotnych i zmniejsza si¢ dynamika przeptywow pomigdzy
zatrudnieniem, bezrobociem i biernoscia zawodowa. Wzrasta dysproporcja migdzy sytuacja i Sita
przetargowa ,.insider’6w” zatrudnionych na czas nieokreslony i korzystajacych z ochrony prawnej
oraz ,,outsider’éw” bedacych bezrobotnymi lub pracujacymi na kontrakty czasowe (na czas okreslony,
praca tymczasowa) oraz ewentualnie pracujacymi w niepelnym wymiarze czasu. Efektem jest tak
zwana dualizacja rynku pracy, charakteryzujaca si¢ zréznicowaniem warunk6w pracy, poziomu ptac
i pewnosci zatrudnienia pomiedzy tymi dwoma grupami pracownikow.

4.3. Elastycznosé polskiego prawa pracy na tle innych passtw OECD - sytuacja obecna i zmiany
w latach 2001-2004

4.3.1. Ocena ogo6lna elastycznosci polskiego prawa pracy na tle pasistw OECD

Zroznicowanie wysokosci indeksu EPL w roku 2003 dla panstw OECD jest znaczne, waha sig on przy
uwzglednieniu zwolnien grupowych od 0,7 w Stanach Zjednoczonych do 3,5 w Portugalii i Turcji,
oraz od 0,2 w Stanach Zjednoczonych do 3,7 w Portugalii w wezszej wersji wskaznika.'* Najnizszy
stopien regulacji prawa pracy obserwujemy w krajach anglosaskich. Z kolei w wiekszosci pozostatych
krajow UE15 (z wyjatkiem Danii) warto$¢ indeksu przekracza érednia, zas najwyzsze wystepuja
w krajach potudniowoeuropejskich. Polska, podobnie jak Wegry, Czechy i Stowacja, sytuuje sie
w potowie badanych panstw.

Warto podkresli¢, ze Czechy i Stowacja wykazywaly pod koniec lat dziewigcdziesiatych wyzszy
stopien regulacji prawa pracy niz Polska, natomiast w roku 2003 sytuacja ulegta odwrdceniu. Wynika
to z podwyzszenia indeksu dla Polski i obnizenia jego wartosci dla Czech i Stowacji. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze relatywnie wyzszy poziom indeksu EPL w Polsce w roku 2003 niz w innych krajach
regionu jest konsekwencja $cislejszych regulacji zwolnien grupowych. Bez uwzglegdniania tej
sktadowej indeksu stopien regulacji polskiego prawa pracy jest nizszy niz w Czechach oraz na
Stowacji. Najnizszy indeks w regionie wykazuja Wegry. Trzeba takze podkresli¢, ze zaréwno w roku
1999, jak i 2003 wartosci indeksu EPL w Polsce sa nizsze od srednich wartosci dla OECD. Bardziej
szczegotowa dekompozycja indeksu EPL dla Polski na poszczegdlne komponenty, wraz
z odniesieniem ich do srednich wartosci dla panstw OECD znajduje si¢ w Aneksie 7.

149 Indeks przygotowywany przez OECD przyjmuje wartosci pomiedzy 0 a 6, im wyzsza wartosé, tym wyzszy stopien
ochrony pracownika.

186



Zatrudnienie w Polsce 2005

Wykres 69. Indeks EPL dla panstw OECD w roku 2003.
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4.3.2. Umowy tradycyjne — praca na czas nieokreslony

Od konca lat dziewiecdziesiatych indeks indywidualnej ochrony przed zwolnieniem pracownika
zatrudnionego na czas nieokreslony ksztattuje sie w Polsce doktadnie na poziomie $rednim dla OECD.
Nalezy zauwazy¢, ze zroznicowanie tego indeksu w zdecydowanej wigkszosci krajow OECD jest
stosunkowo niewielkie, cho¢ stopien regulacji w krajach anglosaskich (a zwiaszcza w USA) jest
znacznie nizszy niz w pozostatych panstwach cztonkowskich. Ponadto, w okresie 1999-2003 istotnej
deregulacji w tym obszarze dokonano tylko w Austrii, zas wszystkie kraje, ktore zanotowaty (bardzo
nieznaczny) spadek omawianej sktadowej indeksu EPL, nadal cechuja si¢ wyzszym stopniem
indywidualnej ochrony przed zwolnieniem pracownika zatrudnionego na czas nieokreslony niz
Polska. Wydaje sie wiec, ze rozwiazania legislacyjne dotyczace tej kwestii sa albo uznawane za
adekwatne i z tego wzgledu nie sa poddawane reformom, albo tez w niektorych panstwach spoteczna
akceptacja dla deregulacji tradycyjnych stosunkéw pracy jest niewielka, gdyz regulacje te sa
postrzegane jako niezbedne gwarancje bezpieczenstwa zatrudnienia. W przypadku Polski mozna
jednak sadzi¢, ze relatywnie niewysoki wskaznik EPL w obszarze umoéw na czas nieokreslony jest
dostatecznym powodem merytorycznym, dla ktérego w Polsce w ostatnich kilku latach nie byto
potrzeby podejmowania daleko idacych zmian deregulacyjnych w obszarze okreslajacym koszty
zatrudniania i zwalniania. Szereg zmian w ostatnich latach dotyczy? jednak organizacji i czasu pracy.

4.3.3. Umowy nietradycyjne — praca na czas okreslony i tymczasowa

Zmiany prawa pracy, jakie dokonywaty sie w ostatnich kilku latach w krajach OECD, dotyczyly
przede wszystkim pracy na czas okreslony. Polska nie byta wyjatkiem, bedac jednym z szesciu panstw
(obok Nowej Zelandii, Irlandii, Wegier oraz Hiszpanii), w ktorych ta sktadowa indeksu EPL wzrosta.
Poniewaz jednak wszystkie te kraje (w tym Polska), za wyjatkiem Hiszpanii,"*! cechuja si¢ wartoscia
indeksu znacznie nizsza niz $rednia wynoszaca 1,8 a stopien regulacji uméw na czas okreslony i pracy
tymczasowej obnizyt sie w szeregu krajow o wartosci wskaznika powyzej sredniej, nalezy moéwié
przede wszystkim o konwergencji istniejacych rozwiazan prawnych w ramach OECD.

Stopien regulacji nietradycyjnych stosunkéw pracy zalezy od regulacji dotyczacych uméw na czas
okreslony oraz od regulacji dotyczacych pracy tymczasowej. W pierwszym obszarze w roku 2003
polskie rozwiazania najmniej ograniczaty swobode ksztattowania stosunkéw umownych w tym
zakresie wsrod krajow OECD, co byto konsekwencja znacznego ich uelastycznienia w roku 2002.
z drugiej strony regulacja pracy tymczasowej w latach 2000-2003 ulegta w Polsce zaostrzeniu, indeks
je opisujacy wzrdst z poziomu 0,5 (najnizsza mozliwa warto$¢ indeksu) do 2,5. Polska jest jedynym

11 Wysoki stopien regulacji pracy na czas okreslony i tymczasowej w Hiszpanii jest rezultatem zmian podjetych w latach
dziewigcdziesiatych i majacych na celu zniwelowanie opisywanej wczesniej dualizacji rynku pracy.
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panstwem obok Nowej Zelandii, gdzie wskaznik ten wzrost, natomiast w szeregu panstw zmniejszono
skalg regulacji pracy tymczasowej, co spowodowato spadek sredniego poziomu tego miernika.

4.3.4. Zwolnienia grupowe

Rozwiazania dotyczace zwolnien grupowych w Polsce nie ulegty wedtug kryteriow OECD zmianie
w latach 1999-2003, jednakze pewne nowelizacje zostaty wprowadzone. Nalezy pamieta¢, ze indeks
EPL w tej dziedzinie uwzglednia dodatkowe wymogi towarzyszace zwolnieniom grupowym. Wyniost
on dla Polski wroku 2003 tyle samo co w1999 r., ksztattujac si¢ na poziomie 4,1, znacznie
przekraczajacym $redniag OECD roéwna 3,0. Wskaznik ten byt wyzszy jedynie w Szwecji i Wioszech,
bedac znacznie nizszym w innych krajach srodkowoeuropejskich. Wszystkie wymiary indeksu
ksztaltuja sie powyzej wielkosci srednich, przy czym szczegolnie wysoka jest ocena dodatkowych
kosztobw ponoszonych przez pracodawce w wyniku zwolnienia grupowego i wynikajacych
z koniecznosci  wyptaty odpraw i konsultowania zwolnien z przedstawicielami pracownikow.
W konsekwencji wtasnie zwolnienia grupowe w istotny sposob zawyzaja ogélny poziom indeksu EPL
w Polsce, wpltywajac na 0golna ocene elastycznosci prawa pracy.

4.5. Zmiany polskiego prawa pracy w latach 2001-2004
4.5.1. Najwazniejsze nowelizacje prawa pracy w latach 2001-2004

Pogorszenie sie sytuacji na rynku pracy pod koniec ubiegtej dekady wywotato ozywienie dyskusji na
temat deregulacji prawa pracy. Harmonizacja polskiego prawa z legislacja unijna wzmogta potrzeby
zmian. SzczegOlnie duzo nastapito ich wlatach 2002-2004, kiedy to dokonano nowelizacji
kodeksowych iwprowadzono szereg zmian w innych ustawach. Caty proces opracowywania
poszczegdblnych propozyciji odbyt sie przy aktywnym wspoétdziataniu partneréw spotecznych, zaréwno
ze strony zwiazkowej, jak i ze strony pracodawcow. Najwazniejszymi nowelizacjami z zakresu prawa
pracy w tym okresie byty:
e nowelizacja kodeksu pracy wroku 2001, wprowadzajaca migdzy innymi instytucje
reprezentacji pracowniczej iumozliwiajaca zawieszanie na 3 lata uktadéw zbiorowych
w trudnej sytuacji finansowej pracodawcy,
e nowelizacja kodeksu pracy w roku 2002,
e nowelizacja kodeksu pracy w roku 2003, wchodzaca w zycie 1 stycznia 2004,
e ustawa 0 szczegllnych zasadach rozwiazywania z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn
nie dotyczacych pracownikéw z 2003 roku, reformujaca zwolnienia grupowe,
e ustawa o zatrudnianiu pracownikow tymczasowych, bedaca pierwsza proba regulacji tej sfery.

Aspekty uwzgledniane przez OECD przy kalkulacji indeksu EPL przedstawione sa w dalszej czgsci
tekstu, co pozwala $ledzi¢ ich zmiany i poréwnanie z innymi krajami. W ramce zaprezentowane
zostaty natomiast pozostate zapisy nowelizacji kodeksu pracy, ktére w mniejszym stopniu okreslaja
koszty zatrudniania izwalniania, lecz znaczaco wptywaja na funkcjonowanie przedsicbiorstw
i zarzadzanie zasobami ludzkimi. Nalezy zauwazy¢, ze szczegolnie w kwestii organizacji pracy i jej
wymiaru czasowego nastapito znaczne uelastycznienie rozwiazan i scedowanie decyzji na poziom
negocjacji pomigdzy stronami stosunku pracy.

4.5.2. Umowy na czas nieokreslony

Czynnikiem wyr6zniajacym Polske wsrdd innych krajow OECD jest wzglednie elastyczny system
organizacji pracy, co wynika z mozliwosci dostosowywania czasu pracy do potrzeb przez stosowanie
tanszych nadgodzin, przerywanego czasu pracy, zmodyfikowanego tygodnia pracy, dtuzszych
okresow rozliczeniowych, a takze sigganie po zatrudnienie w innej formie niz tradycyjna. Nowelizacja
Kodeksu Pracy w roku 2002 znacznie zwigkszyla mozliwosci ksztattowania czasu iform pracy,
w zaleznosci od potrzeb pracodawcéw i pracownikow. Wydaje sie wiec, ze opinie czesci
komentatorow o nieelastycznosci polskiego prawa pracy w tym zakresie wynikaja w znacznej mierze
z nieznajomosci dozwolonych prawem rozwiazan.
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Polska cechuje sig takze, w poréwnaniu do innych panstw OECD, bardzo duza tatwoscia zwalniania —
brak umiejetnosci do wykonania pracy lub czynniki ekonomiczne sa wystarczajacym powodem
zwolnienia, a definicja nieuzasadnionego zwolnienia obejmuje waski zakres przyczyn. Takze
stosunkowo krotki przecietny okres wypowiedzenia oraz brak odpraw dla pracownikéw zwalnianych
z przyczyn lezacych po stronie pracownika'*® $wiadcza o elastycznosci procesu zwalniania
pracownikéw w Polsce, réwniez w poréwnaniu z rozwiazaniami obowiazujacymi w Czechach, na
Stowacji i Wegrzech.™® Warto zauwazy¢, ze wymadg trzymiesiecznego okresu wypowiedzenia, jesli
pracownik zatrudniony byt u danego pracodawcy przez co najmniej 3 lata, jednomiesiecznego, gdy
pracownik zatrudniony byt przez co najmniej 6 miesigcy i dwutygodniowego, jesli zatrudniony byt on
krécej niz 6 miesiecy, nie jest w poréwnaniu do innych krajow OECD restrykcyjny. Inna jest
natomiast jego konstrukcja, dlatego okres wypowiedzenia pracownika zatrudnionego np. przez 4 lata
jest wzglednie wysoki na tle panstw OECD, natomiast dla pracownika zatrudnionego np. 10 lub
wigcej lat, jest krotszy niz w wielu krajach, szczegdlnie Unii Europejskiej (Belgia, Dania, Finlandia,
Grecja, Niemcy, Szwecja), w ktorych wynosi on czesto ponad 6 (Dania, Szwecja) lub nawet ponad 15
(Belgia, Grecja) miesiecy. Z poczatkiem roku 2004 wytaczono z prawa do ptatnego zwolnienia na
poszukiwanie pracy pracownikow zwalnianych z okresem wypowiedzenia nizszym niz dwa tygodnie,
czyli tych zatrudnionych na czas nieokreslony o stazu nizszym niz pétroczny lub zatrudnionych na
czas okreslony, co takze obniza koszty zwolnien. Waznym aspektem ochrony pracownikéw jest
niemozliwos¢ wypowiedzenia umowy pracownikowi, ktéremu brakuje nie wiecej niz 4 lata do
osiagnigcia wieku emerytalnego, jezeli okres zatrudnienia umozliwia mu uzyskanie prawa do
emerytury z osiagnigciem tego wieku. Okres ten zostat wydtuzony w roku 2004, wczesniej wynosit on
2 lata. Tego typu zapis zwieksza ryzyko pracodawcOw zwiazane z zatrudnianiem osob, ktdre
obejmuje, bedac jednym z nielicznych rozwiazan wprowadzonych w ostatnich latach, podnoszacych
koszty zawarcia stosunku pracy.

Natomiast czynnikiem podwyzszajacym koszty rozwiazywania uméw o prace na czas nieokreslony sa
relatywnie wysokie niedogodnosci proceduralne, wynikajace z koniecznosci powiadamiania stron
trzecich (jezeli w danym zaktadzie dziata zaktadowa organizacja zwiazkowa) oraz czasu koniecznego
do zatatwienia Kkwestii formalnych zwiazanych ze zwolnieniem — 2zwiazek zawodowy moze
w przeciagu 5 dni zgtosi¢ swoje zastrzezenia. Nalezy zauwazy¢, ze nowelizacja Kodeksu Pracy z roku
2002 skrocita czas konieczny do dokonania zwolnienia, eliminujac wymdg konsultacji
nieuwzglednionych zastrzezen z ogélnokrajowa organizacja zwiazkowa. Wprowadzono takze szereg
przepiséw chroniacych pracownikdw przed dyskryminacja ze strony pracodawcow, na ktoérych
przeniesiono takze cigzar dowodowy w przypadku zaskarzenia przez pracownika. Stosowanie tych
zapisOw moze sprawia¢ trudnosci w zarzadzaniu kadrami. Wedtug kryteriow OECD, zwiazane
z biurokracja utrudnienia sa wyzsze niz w Polsce jedynie w Niemczech, Holandii, Portugalii,
Czechach i na Stowacji. Wydaje sig, ze formalne wymogi procesu zwalniania sa nadal zbyt uciazliwe
dla pracodawcow, obnizajac elastycznos¢ zatrudniania na czas nieokreslony, nie przynoszac
jednoczesnie korzysci pracownikom w postaci zmniejszenia niepewnosci.

12 Odprawa nalezy si¢ jednak w przypadku zwolnienia z przyczyny nie lezacej po stronie pracownika, jak likwidacja
pracodawcy.

%% Dla przykiladu, odszkodowanie nalezne pracownikowi o dwudziestoletnim stazu i zwolnionemu w sposéb nieuzasadniony
wyptacane jest za 3 miesiace i jest to okres zdecydowanie najkrotszy ze wszystkich wystepujacych w panstwach OECD,
gdzie taka forma rekompensaty w ogdle istnieje (czyli we wszystkich z wyjatkiem USA, Kanady i Nowej Zelandii).
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Ramka 17. Nowelizacje kodeksu pracy a elastycznos¢ organizacji i ksztaltowania czasu pracy
w zakresie nieobjetym indeksem EPL

Nowelizacja Kodeksu pracy z lipca 2002 roku wprowadzita szereg zmian zwiazanych z harmonizacja
polskiego prawa pracy z zapisami unijnymi a takze wiele innych, przygotowywanych w porozumieniu
z organizacjami pracodawcéw i zwiazkami zawodowymi. Najwazniejsze inicjatywy obejmujace
aspekty nie uwzgledniane przez OECD przy kalkulacji indeksu EPL, dotyczyty ograniczenia kosztow
pracy, uelastycznienia organizacji pracy i zmniejszenia wymogow biurokratycznych.
W zakresie ograniczenia kosztow pracy byty to:
e mozliwos¢ zawieszania, w porozumieniu z przedstawicielami pracownikéw, zbiorowych
uktadéw pracy w przypadku trudnej sytuacji finansowej pracodawcy,
e ograniczenie obciazen wynikajacych z wyptacania wynagrodzenia w czasie choroby
pracownika, ekwiwalentow pienieznych, oraz ptatnych zwolnien od pracy,
e zmniejszenie kosztéw godzin nadliczbowych.

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

W kierunku mniejszej swobody organizacji pracy zmierzaty natomiast zapisy ograniczajace
mozliwos¢ zatrudniania os6b samozatrudnionych, ktdre wczesniej zwiazane byty z danym pracodawca
stosunkiem pracy.

Nowelizacja objeta tez ograniczenie procedur biurokratycznych, szczeg6lnie dotyczacych zwolnien
grupowych, lecz takze wymogoéw zwiazanych z bhp, urlopami. Zmiany te relatywnie poprawity
sytuacje matych i srednich pracodawcéw, zwalniajac ich z czesci wymogow adekwatnych i nadal
obowiazujacych firmy zatrudniajace wysoka liczbe pracownikow.

Kolejna nowelizacja weszta w zycie w roku 2004, zmiany dotyczyty miedzy innymi wprowadzenia:

e zadaniowego czasu pracy,

e skroconego tygodnia pracy,

e rozszerzenia zakresu rownowaznego czasu pracy,

e bardziej elastycznej organizacji pracy w niedziele i swieta.
Pojawity si¢ wigCc nowe rozwiazania, znacznie umozliwiajace ksztattowanie czasu pracy w zaleznosci
od potrzeb stron stosunku pracy i jej charakteru. W kwestii wyptat wynagrodzen w czasie choroby,
usunieto zapisy wprowadzone rok wczesniej.

4.5.3. Umowy na czas okreslony i praca tymczasowa

Regulacje dotyczace uméw na czas okreslony i pracy tymczasowej sktadaja sie na drugi wymiar
regulacji prawnej rynku pracy. Wielkos¢ tej sktadowej indeksu OECD sugeruje, ze sa one w Polsce
bardzo elastyczne w poréwnaniu z krajami Europy Zachodniej, jednak mniej elastyczne niz w innych
srodkowoeuropejskich panstwach nalezacych do OECD (poréwnaj wykres 70). W poréwnaniu do
konca lat dziewiecdziesiatych zmienita si¢ rola obu elementow tego indeksu. Umowy na czas
okreslony opisywane bylty wczesniej wskaznikiem rdwnym 1, a praca tymczasowa — 0,5; natomiast
w roku 2003 byto to odpowiednio 0 i 2,5.
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Wykres 70. Indeks EPL opisujacy umowy na czas nieokreslony i prace tymczasowa w roku 2003.
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Zrédfo:Dane OECD.

Niski wskaznik indeksu w Polsce wtym zakresie wynika przede wszystkim zbardzo duzych
mozliwosci podejmowania pracy na czas okreslony w roku 2003, w wyniku zniesienia warunku, ze
trzecia kolejna umowa przeksztatca sie automatycznie w umowe na czas nieokreslony, o ile zawarte
one sa W odstepie co najwyzej miesiaca. RGwnoczesnie umozliwiono nieograniczona liczbe ponowien
takich umow w przypadku prac o charakterze sezonowym i na zastepstwo. Oznaka elastycznosci jest
tez brak ograniczen w rodzaju przedmiotowym prac, gdzie mozliwe jest zawieranie umoéw na czas
okreslony, ktére to ograniczenia wystepuja wszedzie, poza krajami anglosaskimi, Holandia, Polska,
Szwajcaria i Stowacja. Dlatego ocena dla Polski w 2003 roku wyniosta zero (najwigksza mozliwa
elastycznosc¢). Zawieszenie wymogu konwersji trzeciej umowy na czas okreslony w umoweg na czas
nieokreslony obowiazywato jednak tylko do momentu wstapienia Polski do Unii Europejskiej.
Obecnie nalezy wiec uzna¢, ze zawieranie kontraktow na czas okreslony jest obtozone ograniczeniami
wigkszymi niz w roku 2003.

Wzrost stopnia regulacji pracy tymczasowej w ostatnich latach wiaze si¢ z wprowadzeniem w zycie
1 stycznia 2004 ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych, bedacej pierwsza proba
prawnego usankcjonowania tego typu pracy. Poniewaz pod koniec lat dziewieédziesiatych nie istniaty
przepisy dotyczace pracy tymczasowej, wartos¢ indeksu dla Polski byta najnizsza z mozliwych.
Wysoka elastycznosé¢ tych rozwiazan byla jednak ziudna, poniewaz ta forma zatrudnienia stanowita
margines stosowanych form stosunku pracy. Rozpowszechnienie tej dogodnej dla pracodawcow
formy zatrudniania, dajacej jednoczesnie szanse osobom poza rynkiem pracy na zdobycie
doswiadczenia, doprowadzito do jej prawnego uregulowania.***

Czynnikami zwickszajacymi regulacje pracy tymczasowej w Polsce jest ograniczenie mozliwosci jej
podejmowania do pracy sezonowej, okresowej, zastepstw, a takze sytuacji, gdy zatrudnienie
pracownika tymczasowego jest niezbedne do realizacji zadan danego przedsigbiorstwa. Przepis ten
zmierza w strone chronienia pracownikéw zatrudnionych u pracodawcy uzytkownika przed
substytuowaniem ich pracownikami tymczasowymi, moze jednak stawac na przeszkodzie elastycznym
dostosowaniom zatrudnienia do zmian popytu na pracg, a taki jest cel isens pracy tymczasowej.
Najbardziej uciazliwym ograniczeniem jest wprowadzenie warunku, ze w przeciagu trzech lat, czas
pracy tymczasowej pracownika na rzecz jednego pracodawcy uzytkownika nie moze przekroczy¢
dwunastu miesiecy, chyba, ze jest to praca na zastepstwo — wtedy dozwolona jest ona przez trzy lata.
Powtarzajace sie zatrudnianie pracownika tymczasowego jest oznaka dualizacji rynku, zatem przepis
ten ma powodowaé uzywanie pracy tymczasowej jako etapu posredniego do zatrudnienia

144 Nalezy zauwazy¢, ze indeks EPL w zakresie pracy tymczasowej podawany przez OECD w roku 2003 wynosi 2,5, co jest
poziomem wyzszym od $redniej i mediany w prdbie (az dziesi¢¢ panstw osiagneto notg 0,5). Tak naprawde jednak liczba ta
jest wiasciwa dla roku 2004 gdyz przy jego kalkulacji na rok 2003 uwzglednione zostaty zapisy ustawy obowiazujacej
dopiero od roku 2004. W roku 2003 wartos¢ indeksu powinna by¢ nadal réwna minimalnemu poziomowi 0,5.
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w tradycyjnej postaci. Po roku obowiazywania ustawy okazato sig¢, ze przepis ten jest bardzo
ktopotliwy dla pracodawcow, ktérzy nie moga kontynuowaé zatrudniania pracownika, ktorego uznali
za przydatnego. Uderza on takze w pracownikow dobrowolnie podejmujacych prace tymczasowa
i utrudnia funkcjonowanie agencji pracy tymczasowej. Znalazto to wyraz w postulatach zmian
wyrazanych przez pracodawcéw iagencje pracy tymczasowej. Dlatego nalezy rozwazy¢ jego
zniesienie lub wydtuzenie dozwolonego okresu zatrudniania danego pracownika, co bytoby zgodne
z praktyka innych panstw europejskich. Kolejnym waznym ograniczeniem jest szesciomiesieczny
zakaz zatrudniania pracownikéw tymczasowych w firmach, gdzie dokonano zwolnienia grupowego.
Cel przepisu, jakim jest spowodowanie przeniesienia pracownikéw zagrozonych zwolnieniem na inng
posade wtym samym przedsichiorstwie, nie uwzglednia heterogenicznosci sity roboczej
i zréznicowania stanowisk w danym przedsicbiorstwie. Jest to najlepiej widoczne na przyktadzie firm
wielozaktadowych. Nie wydaje sie takze, by zwolnienia grupowe mialy by¢ podejmowane
z zamystem poézniejszego zatrudnienia tych samych os6b jako pracownikéw tymczasowych, ze
wzgledu na réznice w charakterze prac wykonywanych zazwyczaj przez pracownikdw tymczasowych
a tych obejmowanych zwolnieniami grupowymi.

Whprowadzono takze przepisy majace na celu podniesienie bezpieczenstwa pracownikéw, ale
zacierajace réznice pomiedzy praca tymczasowa a zatrudnieniem na etat. Znacznie zwickszaja one
wymogi formalne wzgledem agencji pracy tymczasowej, zwiekszajac koszty ich dziatania. Aspekty te
nie sa natomiast uwzgledniane przez OECD, dlatego w tym kontekscie elastycznos¢ rozwiazan
dotyczacych pracy tymczasowej jest nizsza, niz wynika z indeksu EPL. Praca tymczasowa nadal
pozostaje atrakcyjna z punktu widzenia pracodawcow, ale wprowadzone rozwiazania moga sprawic,
ze absorpcja wahan popytu na prace zachodzi¢ moze poprzez zatrudnianie na czarno lub tworzenie
ad hoc firm, dzieki ktorym mozliwe bedzie faktyczne wydtuzenie stosunku pracy, zamiast legalnie
w formie pracy tymczasowej. Czynnikiem réwnowazacym jest rozwoj agencji pracy tymczasowej,
ktore utatwiajac zarzadzanie fluktuacjami popytu na prace zwiekszaja skale dopasowan miedzy
pracodawcami a pracownikami. Pozadane jest ustawodawstwo okreslajace i stymulujace dziatalno$é¢
agencji jako instytucji rynku pracy. Generalnie kontrakty na czas okreslony i prace tymczasowa nalezy
uzna¢ za elastyczne, jednak skala tej elastycznosci zmalata w ciagu ostatniego roku w wyniku
wprowadzenia ustawy o zatrudnianiu pracownikow tymczasowych. Roczne doswiadczenia wskazuja
na potrzebe jej korekty.

4.5.4. Zwolnienia grupowe

Trzecia gtéwna sktadowa indeksu EPL stanowia dodatkowe przepisy okreslajace przeprowadzanie
zwolnien grupowych. W Polsce sa one rozbudowane, co znacznie podwyzsza indeks syntetyczny.
Miedzy rokiem 2000 a 2003 nie doszto do zmiany tej sktadowej indeksu, nalezy jednak podkresli¢
kilka waznych zmian legislacyjnych, ktore miaty miejsce w ostatnim czasie. Pierwszym aspektem jest
zdefiniowanie zwolnienia grupowego. Z dniem pierwszego lipca roku 2003 z procedur zwolnienia
grupowego wytaczone zostaty firmy zatrudniajace ponizej 20 os6b. Natomiast w firmach ponizej 100
pracownikdw dotyczy ono zwolnienia 10 pracownikéw, w firmie zatrudniajacej od 100 do 300 os6b —
10 procent pracownikow, a dla zatrudniajacych powyzej 300 0s6b — 30 pracownikéw. Sa to zapisy
bardziej restrykcyjne niz wczesniejsze dla firm zatrudniajacych od 300 do 1000 oséb, natomiast
znacznie wygodniejsze dla firm zatrudniajacych do 100 os6b. Sa one zgodne z wymogami prawa
unijnego. Procedura prowadzaca do zwolnienia grupowego trwajaca wczesniej 45 dni, zostata istotnie
skrocona,**®> co zmniejsza trudnosci formalne. Zgodnie zindeksem EPL, wartosé ta jest nadal
relatywne wysoka i nizsza jedynie od czasu przeprowadzania zwolnienia grupowego w Szwecji,
Portugalii, Wtoszech, Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych.

Najwazniejszym czynnikiem utrudniajacym przeprowadzanie zwolnien grupowych sa jednak
dodatkowe koszty ponoszone przez pracodawce iwynikajace z wyptat odpraw oraz negocjacji ze
zwiazkami zawodowymi, ewentualnego odstapienia od zwolnienia, sposobdw jego rekompensaty. Oba
powyzsze warunki — odprawy i konsultacje — wystepuja tylko we Wtoszech. Jednakze w polskim
ustawodawstwie nie ma zapisu o obowiazku opracowywania planéw socjalnych, ktére wystepuja

145 20 dni przystuguje na negocjacje z przedstawicielami pracownikéw, po czym zwolnienie grupowe zgtoszone musi by¢ do
lokalnego Urzedu Pracy, jednak czas przeprowadzenia notyfikacji nie jest okreslony w ustawie.
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w wielu innych panstwach.'* Indeks OECD nie dywersyfikuje panstw, gdzie konieczne sa jedynie
konsultacje z organizacjami pracodawcOw itych, gdzie w przypadku zwolnienia grupowego
wymagane jest takze opracowanie planéw socjalnych. Dlatego Polska oceniona zostata przez OECD
jako cechujaca sie bardzo restrykcyjnymi warunkami przeprowadzania zwolnien grupowych,
poniewaz wystepuje obowiazek wyptaty odpraw. Trzeba pamigtac, ze indeks mierzy, czym regulacje
zwolnien grupowych r6znia sie od przepiséw odnosnie zwolnien indywidualnych.

Pierwszego stycznia 2004 weszta w zycie nowa ustawa o zwolnieniach grupowych, uwzgledniajaca
nowelizacje zroku 2003, wprowadzajaca jednak zmiany obejmujace wiele kwestii nie
uwzglednianych przy obliczaniu indeksu EPL, a istotnych przy zwolnieniach grupowych, jak
zniesienie obowiazku podawania katalogu przyczyn zwolnienia, wprowadzenie wymogu
negocjowania odstapienia od zwolnienia z partnerami zwiazkowymi, lub — co jest nowoscia —
Z reprezentacja pracownicza, a takze obowiazek notyfikacji zwolnienia grupowego w Urze¢dzie Pracy.
Czes¢ z nich zwieksza ochrone pracownikdw, czesé¢ zwieksza role negocjacji, jednak nie obnizaja one
skali dodatkowych utrudnien dotyczacych zwolnien grupowych. Te bowiem stanowity tradycyjnie
bardzo $cisle regulowana forme zwolnienia, co wynikatlo z obaw o ich powszechne stosowanie
w trakcie restrukturyzacji. Podejscie takie szeroko prezentowane byto podczas procesu transformacji,
szczegoblnie przez zwiazki zawodowe. W rezultacie zwolnienia grupowe pociagaja za soba wysoki
koszt dla pracodawcy. Wprowadzonych w ostatnich trzech latach zmian nie mozna wiec oceni¢
jednoznacznie w kontekscie tatwosci dokonywania zwolnien. Zmierzaja one jednak do reformy
sposobu ich przeprowadzania. Dostosowanie polskich zapiséw do prawa unijnego zwigksza znaczenie
negocjacji na poziomie przedsiebiorstwa, co moze przyczyni¢ sic do zmiany zakresu i percepcji
dokonywanych zwolnien grupowych, ktdre z jednej strony staja sie nieco tatwiejsze, z drugiej jednak
ich dokonanie wymaga osiagniecia konsensusu odnosnie ich koniecznosci. Notyfikacja zwolnien
w Urzedzie Pracy stanowi dodatkowy wymadg formalny, w zamysle ma jednak na celu przygotowanie
z wyprzedzeniem stuzb zatrudnienia na zwiekszony naptyw bezrobotnych.

4.6. Zmiany na rynku pracy a zmiany prawa pracy w latach 2001-2004

Whptyw uelastycznienia prawa pracy w Polsce w ostatnich latach na polski rynek pracy przejawit si¢
przede wszystkim w zmianie struktury zatrudnienia w konsekwencji stopniowego narastania dualizacji
rynku pracy. Jak wskazuja ponizsze wykresy, od roku 2000 obserwuje sie w Polsce znaczny przyrost
odsetka zatrudnionych na czas okreslony wsrod wszystkich zatrudnionych. Jest to zjawisko
jakosciowo i ilosciowo odmienne od proceséw zachodzacych w innych krajach europejskich.
Szczegblnie znaczny jest wzrost udziatu okresowych umoéw o prace dla grupy wiekowej 15-24.
Swiadczy on o powszechnym stosowaniu tej formy stosunku pracy w stosunku do 0séb zaczynajacych
karier¢ zawodowa, ktorych produktywnos¢ musi ulec weryfikacji. Warto zwréci¢ uwagg, ze
obowiazujacy do konca 2002 roku wymog konwersji trzeciej kolejnej umowy na czas okreslony
W umowe na czas nieokreslony nie stanowit przeszkody w masowym przyroscie zawieranych uméw
na czas okreslony.

W kontekscie doswiadczen innych panstw, dualizacja prowadzi¢ moze do zrdznicowania ptac
pomigdzy grupami zatrudnianymi na czas nieokreslony i na kontrakty nietradycyjne. Ponadto, praca
na czas okreslony i tymczasowa moga dla pewnych grup okaza¢ sie dominujaca i powtarzalna forma
zatrudniania ,,przez cate zycie”.

148 Nalezy podkreslié, iz wymég taki wystepowat w przypadku prywatyzaciji przedsicbiorstw panstwowych.
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Wykres 71. Odsetek zatrudnionych na czas okreslony wsérod zatrudnionych w wieku 15-64.
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Wykres 72. Odsetek zatrudnionych na czas okreslony ws§rod zatrudnionych w wieku 15-24.
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4.7. Podsumowanie i wnioski

Kwantyfikacja stopnia ochrony prawnej pracownikdéw w Polsce, dokonana dzieki analizie indeksu
EPL, sugeruje, ze skala polskich regulacji jest nizsza niz w wigkszosci panstw OECD. Polsce znacznie
blizej pod tym wzgledem do panstw anglosaskich niz zachodnioeuropejskich. Rownoczesnie Czechy,
Stowacja i Wegry wykazuja dalej posunicta deregulacje stosunkéw pracy, cho¢ nie we wszystkich
aspektach. Relatywnie tatwe jest w Polsce dokonywanie zwolnien pojedynczych pracownikdw,
a najbardziej uciazliwym czynnikiem sa wymogi formalne z tym zwiazane. Uwzglednienie zmian
w kodeksie pracy wprowadzonych w roku 2002 sugeruje, ze mozliwosci organizacji i ksztattowania
czasu pracy w zaleznosci od potrzeb pracodawcy sa znaczne. Swoboda zatrudniania na czas okreslony
jest ograniczana zwtaszcza przez wymog konwersji trzeciej kolejnej umowy tego typu, ponownie
obowiazujacy od czasu akcesji do Unii Europejskiej, czynnik ten nie jest jednak decydujacy dla
atrakcyjnosci tego typu kontraktow. Ustawa o pracy tymczasowej wprowadzita szereg rozwigzan
ograniczajacych i utrudniajacych jej stosowanie, ale nie powinny one powstrzymac¢ rozwoju tej formy
stosunkéw pracy. Relatywnie restrykcyjne przepisy dotycza zwolnien grupowych, co jest
pozostatoscia okresu transformacji i odzwierciedla koniecznos¢ wprowadzania zmian w tym zakresie
na drodze ewolucyjnej. Jednoczesnie jednak w roku 2003 wprowadzono szereg zmian zmierzajacych
w strone zwigkszenia roli rokowan ikonsensusu pomiedzy pracodawcami i reprezentantami
pracownikow.
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Tym samym nalezy uznaé¢, ze polskie prawo pracy w stosunkowo niewielkim stopniu wptywa na
ograniczanie swobody gospodarczej, zarbwno w kontekscie ochrony pracownika, organizacji pracy,
jak iroznorodnosci dozwolonych form zatrudnienia. Dlatego czgsto spotykane opinie o generalnym
przeregulowaniu i nieelastycznosci prawa pracy w poréwnaniu z innymi krajami OECD i Europy
Srodkowej nalezy uzna¢ za przesadzone, gdyz pod wieloma wzgledami stopien tej regulacji jest
w Polsce zblizony do poziomu w krajach uznawanych za wysoce zderegulowane (jak np. Dania).
Przepisy prawa pracy w Polsce umozliwiaja swobodne prowadzenie polityki zatrudnienia, a do ich
uelastycznienia w istotnym stopniu przyczynity sie¢ nowelizacje w latach 2001-2004. Wydaje si¢
jednak, ze znajomos¢ tych nowelizacji stopniowo wzrasta wsrdd przedsiebiorcow, o czym $wiadczy
coraz szersze stosowanie umoéw na czas okreslony, pracy tymczasowej czy elastycznej organizacji
Czasu pracy.

Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze rola elastycznego prawa pracy jest przede wszystkim
oddziatywanie na strukture zatrudnienia utatwiajace zatrudnianie grup, ktérych aktywnos¢ zawodowa
jest ograniczana, jesli jedyna forma zatrudnienia sa tradycyjne formy zatrudnienia. Wplyw
uelastyczniania prawa pracy w danych warunkach instytucjonalnych jest wiec widoczny przede
wszystkim we wzglednym wzroscie zatrudnienia oséb mtodych i kobiet oraz spadku zatrudnienia
mezczyzn, zas wplyw na poziomy zatrudnienia i bezrobocia w dtugim okresie jest niewielki. O nich
bowiem w nieporéwnanie wiekszym stopniu decyduja czynniki instytucjonalne, takie jak ksztait
systemu zabezpieczenia spotecznego, brak dobrej jakosci posrednictwa pracy dla os6b bezrobotnych
oraz cechy istniejacych zasobow pracy w postaci np. przecietnej jakosci kapitatu ludzkiego.

Trudniejsza niz winnych krajach OECD sytuacja na rynku pracy w Polsce determinowana przez
dynamiczne zmiany demograficzne powoduje, ze polski rynek pracy wymaga relatywnie bardziej
elastycznego prawa pracy niz wiele innych panstw OECD. Jednoczesnie wielu koniecznych zmian juz
dokonano, a skala mozliwych zmian w przysztosci jest stosunkowo niewielka, pozostajac jednak
w niektorych obszarach uzasadniona. Podstawowe dziatania reformatorskie w przysztosci powinny
koncentrowac si¢ gtéwnie na instytucjonalnych i strukturalnych cechach rynku pracy. W zakresie
prawa pracy powinno si¢ raczej dazy¢ do stabilizacji i wprowadzaniu co najwyzej niewielkich korekt
w istniejacych rozwiazaniach, w zgodzie z najlepszymi praktykami krajow OECD.
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5. Stuzby zatrudnienia i aktywne polityki rynku pracy
5.1. Aktywne polityki rynku pracy — formy i skutecznosé

Od potowy lat osiemdziesiatych w panstwach rozwinigtych przywiazywano coraz wigksza uwage do
zwalczania bezrobocia i zwigkszania zatrudnienia poprzez aktywne polityki rynku pracy (ALMP).
Obejmuja one dziatania wptywajace na strone podazowa rynku pracy (np. szkolenia), stymulujace
popyt na prace (subsydiowanie zatrudnienia, roboty publiczne), a takze usprawniajace funkcjonowanie
samego rynku (posrednictwo pracy, doradztwo zawodowe). Szczeg6lne znaczenie maja programy
adresowane do grup podwyzszonego ryzyka, takich jak osoby mitode, starsze, niepetnosprawne lub
diugotrwale bezrobotne. Najwazniejszym celem ALMP jest zwiekszenie zatrudnienia i spadek
bezrobocia dzigki bezposredniemu oddziatywaniu na szanse znalezienia pracy przez osoby nimi
objete. Cze$¢ programOw realizuje takze postulaty polityki spotecznej (zapewnienie dochodu,
przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu).

Przekonanie o skutecznosci aktywnych polityk rynku pracy, jako sposobu na redukcje stop
bezrobocia, znalazto na poczatku lat 90-tych wyraz w rekomendacjach OECD (OECD 1994) oraz UE.
Sugestie te przetozyly sie na dziatania podejmowane przez poszczeg6lne kraje cztonkowskie obu
organizacji — srednie wydatki na ten cel mierzone udziatem w PKB wzrosty w OECD z poziomu 0,54
procent w okresie 1986-90 do 0,70 procent w okresie 1991-95 i 0,66 procent w okresie 1996-99. Lata
2000-2002 przyniosty kolejny ich wzrost do wysokosci 0,81 procent PKB*' (Calmfors et al. 2002),
(Betcherman et al. 2004). Wzrost ten byt powszechny, tzn. dotyczyt wickszosci krajéw OECD, cho¢
dominujace znaczenie dla srednich wynikéw miata skala tego wzrostu w krajach Unii Europejskiej,
bowiem Australia byta jedynym pozaeuropejskim krajem, gdzie nastapit znaczny wzrost wydatkow na
ALMP. We wszystkich krajach (poza Norwegia) stosujacych aktywne polityki rynku pracy
pochianiaja one mniej s$rodkdéw niz polityki pasywne (wyplata $wiadczeh kompensujacych
bezrobotnemu utracony dochdd np. w formie zasitku lub swiadczenia przedemerytalnego), przy czym
wysokos¢ wydatkow pasywnych znacznie mocniej reaguje na wahania cykliczne. Wsrdd krajow
OECD i UE mozna wyrozni¢ kilka grup panstw rézniacych si¢ znaczeniem przyktadanym do polityki
rynku pracy, obrazowanym udziatem wydatkéw na te cele w produkcie krajowym brutto (poréwnaj
tabela 42). Najwyzsze wydatki na polityke rynku pracy dokonywane sa w krajach skandynawskich
i Holandii (siegajac 1,5 procent PKB), podczas gdy w Meksyku, Japonii, Islandii i Stanach
Zjednoczonych wynosza one zaledwie ok. 0,1-0,2 procent PKB. Z kolei w Europie (z wytaczeniem
panstw skandynawskich) wydatki na ALMP siegaja okoto 0,9 procent PKB.

Tabela 42. Wydatki na polityke rynku pracy w latach 1996, 1999 i 2002 w panstwach OECD.

Wydatki catkowite (w Wydatki na ALMP (w wgglzc:?;iv\\/,vyfda;l(lf c})l\\/,v nnaaA;;Ic_)m5kg
procentach PKB)' procentach PKB)' rynku pracy (w procentach)’
1996 | 1999 | 2002 1996 | 1999 | 2002 1996 | 1999 | 2002
Azja 0,39 0,84 0,59 0,18 0,50 0,28 0,72 0,58 0,52
Pozaeuropejskie i ii i
kraje anglosaskie 1,47 1,32 1,27". 0,36 0,34 0,39.“ 0,40 0,33 0,29‘“
Europa Poludniowa 1,84 1,75 1,64 0,53 0,70 0,56" 0,34 0,45 0,37"
Europa Zachodnia 3,00 2,60 2,49 0,88 0,93 0,92 0,30 0,38 0,42
Skandynawia 4,48 3,29 2,71" 1,75 1,40 1,17" 0,42 0,47 0,60™
Europa Srodkowa 0,92 0,90 0,76 0,42 0,27 0,38 0,55 0,25 0,44
Polska 2,05 0,96 1,10" 0,46 0,35 0,13" 0,22 0,36 0,12"

Wyrdzniono nastepujace grupy: Azja (Japonia, Korea Pid.), pozaeuropejskie kraje anglosaskie (Australia, Kanada, Nowa
Zelandia, Stany Zjednoczone), Europa Zachodnia (Austria, Belgia, Francja, Holandia, Niemcy, Szwajcaria, Wielka
Brytania), Skandynawia (Dania, Finlandia, Norwegia, Szwecja), Europa Srodkowa (Czechy, Stowacja, Wegry) oraz Polska.
i) Niewazone $rednie udziatu wydatkéw w PKB poszczeg6lnych panstw.

ii) Niewazone $rednie udziatéw wydatkoéw na ALMP w wydatkach catkowitych w poszczegélnych panstwach.

iii) Dane za rok 2001.

Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych OECD.

147 Niewazona $rednia dla panstw OECD.

196




Zatrudnienie w Polsce 2005

W Polsce, podobnie jak w innych panstwach srodkowo — europejskich, udziat wydatkéw na ALMP
w PKB jest nizszy niz przecietnie w Europie, co z jednej strony odzwierciedla generalnie nizsze
wydatki na polityke rynku pracy, z drugiej zas to, ze polski model polityki rynku pracy opiera sie
przede wszystkim na dziataniach pasywnych (podobny model wystepuje takze na Wegrzech
i Stowacji). Dominacja polityk pasywnych w ogole wydatkéw na ten cel jest jednak w Polsce
szczegolnie duza — udziat wydatkéw na programy aktywne, zarowno w PKB jak i w catosci wydatkow
na polityke rynku pracy, nalezy w Polsce do najnizszych w OECD.**

W literaturze przedmiotu toczy si¢ dyskusja na temat faktycznej skutecznosci aktywnych polityk
rynku pracy. Wraz ze wzrostem liczby wprowadzanych w zycie programéw i dokonanych analiz staje
sie jasne, iz ALMP nie sa uniwersalnym srodkiem zaradczym na problemy rynku pracy. Analizy
efektywnosci poszczegolnych narzedzi dokonywano gtdwnie w skali mikroekonomicznej, mierzac ich
wplyw na szanse zatrudnienia uczestnikdw. Dla ich oceny jako skutecznego instrumentu zmniejszania
bezrobocia iwzrostu zatrudnienia trzeba pamicta¢ takze o kontekscie makroekonomicznym.
Skutecznos¢ programéw na poziomie mikro nie musi bowiem by¢ tozsama zich efektem
makroekonomicznym. Dzieje si¢ tak, gdyz ALMP obciazone sa trzema podstawowymi rodzajami
ryzyka, ktoérego obecnos¢ moze powodowaé niewielka ich skutecznos¢ w oddziatywaniu na ogoélna
sytuacje na rynku pracy, mimo znacznej skutecznosci wptywu na sytuacje 0sob objetych programem.
Ryzyka te obejmuja:

e ryzyko powstania ,,jatowych wydatkow” (ang. deadweight loss) — pojawiajace si¢, gdy
uczestnikami programu sa przede wszystkim ci bezrobotni, ktérzy ibez jego pomocy
znalezliby prace,

o ryzyko wywolania efektu substytucji — obecne, gdy osoby biorace udziat w danym
programie uzyskuja zatrudnienie kosztem innych os6b bezrobotnych wytaczonych ztego
programu,

e ryzyko wywolania efektu wypierania — powstajace gdy bezrobotni podejmujacy prace
w wyniku danego programu uzyskuja ja kosztem os6b wczesniej zatrudnionych, ktére staja sie
bezrobotne.

Aktywne polityki rynku pracy maja przede wszystkim utatwiaé bezrobotnym znalezienie pracy,
jednakze ztudne okazaty si¢ nadzieje, iz zwigkszanie ich skali doprowadzi automatycznie do redukcji
strukturalnych stép bezrobocia. Przeciwnicy ALMP podkreslaja, ze znaczenie powstajacych w ten
spos6b miejsc pracy niwelowane jest wymienionymi powyzej efektami ubocznymi. Czestokroé
kluczowy jest jednak sam fakt zatrudnienia bezrobotnego, jezeli zwieksza on jego szanse na
znalezienie zajgcia kiedykolwiek w przysztosci. Doswiadczenia migdzynarodowe wskazuja, iz
skutecznos¢ danej polityki, zarowno na poziomie mikro jak i makro, w duzej mierze determinowana
jest przez umiejetne dobranie grupy docelowej, zaplanowanie i kontrole dziatan, ich spdjnos¢ ze soba
oraz z polityka pasywna, a takze czynniki obiektywne, jak cykl koniunkturalny (Martin 2000),
(Betcherman et al. 2004). Jednoczesnie doswiadczenia te ucza, ze projekty zakrojone na duza skale
lub diugotrwate zazwyczaj okazywaty si¢ nieskuteczne, zwitaszcza na poziomie makroekonomicznym.
Warunkiem skutecznosci ALMP jest bowiem ich wiasciwe ,profilowanie”, polegajace na
zidentyfikowaniu oséb o wysokim ryzyku diugotrwatego bezrobocia i podjecie wobec nich dziatan
prewencyjnych (Martin 2000), (OECD 2002). Jednoczesnie ich implementacja wymaga nie tylko
uwaznego adresowania, lecz takze ciagtej analizy ich przebiegu oraz adaptacji do zmieniajacego sig¢
zapotrzebowania na prace. Spetnienie tych warunkéw pozwala na objecie pomoca wiasciwych osob
wzglednie krétkim czasie po tym jak staty sie bezrobotne, co pozwala na minimalizacje ryzyka
powstania jatowych wydatkow i maksymalizacje skutecznosci podejmowanych dziatan zaréwno na
poziomie mikro jak i makro. Do tej pory jednak jedynie kilka panstw stosuje sformalizowane techniki
takiego ,0ceniania” naptywajacych bezrobotnych (OECD 2002). W dalszej czesci tekstu
przedstawione zostana poszczegélne rodzaje aktywnych polityk oraz wnioski wynikajace z analiz ich
skutecznosci.

148 prezentowane dane obejmuja wydatki na zasilki dla bezrobotnych, swiadczenia dla bezrobotnych i ALMP, dlatego réznia
si¢ nieco od omawianych w dalszej czesci tekstu wydatkéw Funduszu Pracy, jako ze na te skladaja si¢ takze koszty
operacyjne stuzb zatrudnienia.
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Ramka 18. Subsydiowanie zatrudnienia w Niemczech

Podstawowym instrumentem aktywnej polityki rynku pracy w Niemczech byly od lat roboty
publiczne, subsydiowanie zatrudnienia (ABM, SAM) oraz szkolenia. Roboty publiczne obejmowaty
prace ,spotecznie uzyteczne”, lecz nie podejmowane na rynku, tak by uczestnicy programu nie
zdobywali zatrudnienia kosztem innych bezrobotnych i pracujacych. Wynagrodzenie podczas
trwajacych 12 miesiecy robo6t publicznych byto réwne ptacy minimalnej. Wysokie odsetki oséb
pozostajacych bez pracy i powracajacych do rejestru bezrobotnych po ukonczeniu robét publicznych
wskazuja, ze nie przyczyniaty si¢ one do polepszenia perspektyw na rynku pracy. Podobne wnioski
dotycza subsydiowania zatrudnienia (por. tabela 43).

Berthold i Fehn (1997) twierdza wrgcz, iz aktywna polityka rynku pracy stuzy przede wszystkim
ztagodzeniu zaniepokojenia spoteczenstwa wysokim bezrobociem a nie zwalczaniu jego przyczyn.
Potwierdza to wiekszos¢ badan ekonometrycznych zaréwno w odniesieniu do rob6t publicznych,
subsydiowania zatrudnienia jak i szkolen (Fitzenberger, Speckesser 2000). Mikroekonomiczne badania
z konca lat 90-tych wskazuja w wiekszosci na istotnie negatywny wptyw programu ABM na szanse
podjecia zatrudnienia w krdtkim i w dtugim okresie. Wynikaja one ze stygmatyzacji i relatywnie
wysokiego wynagrodzenia uzyskiwanego w trakcie programu. Ocena efektywnosci doksztatcania nie
jest rownie jednoznaczna. Niektdre wyniki wskazuja na lekkie pozytywne efekty aktywnej polityki we
wschodnich landach, przede wszystkim wsrod oséb o niskich kwalifikacjach. W odniesieniu do rynku
pracy w landach zachodnich wigkszos¢ badan wykazuje wrecz negatywny efekt. Szkolenia nie
przyczyniaty sie zatem do podniesienia kapitatu ludzkiego uczestnikéw, a objecie nimi duzej liczby
0sob uniemozliwiato ich wiasciwe adresowanie. Udziat w doksztatcaniu obniza rownoczesnie
intensywno$¢ poszukiwania pracy, stad negatywne oddziatywanie ekstensywnych projektow
szkoleniowych.

Tabela 43. Wybrane instrumenty aktywnej polityki pracy w Niemczech w 2003 r.
Odsetek wydatkdéw na Wskaznik
ALMP (w procentach) (w procentach)

Liczba uczestnikéw w programie

Koszty od osoby

Instrument Zmiany 2000 —
Absolutna 2003 2000 2003  |W2003 WEuro) i
(w procentach)
1) ABM, SAM 137 224 - 55,8 22,9 10,7 16 570 73,6 53,8
2) Poszerzanie
kwalifikacji 250 976 -26,9 30,0 23,5 19 920 65,5 40,0

Y Osoby, ktdre po zakoficzeniu programu w przeciagu 6 miesiecy wciaz nie sa zatrudnione.
”? Osoby, ktére po zakonczeniu programu w przeciagu 6 miesigCy ponownie pojawiaja si¢ w statystyce dla bezrobotnych.
Zrodfo: Bundesagentur fur Arbeit, Eurostat.

Prawdopodobnie dlatego jednym z gtdwnych trenddéw ostatnich lat jest redukcja klasycznych
instrumentoéw aktywnej polityki rynku pracy w Niemczech na rzecz nowych rozwiazan. Tendencje te
wida¢ na przyktadzie liczby uczestnikbw ABM i SAM, nizszej w roku 2003 w poréwnaniu z 2000
055 procent oraz liczby bezrobotnych objetych szkoleniami, ktéra wtym samym okresie czasu
obnizyla sie 0 27 procent. Funkcje robét publicznych czesciowo przejat od 2005 program tzw. ,,1 Euro
Jobs”, w ktérym bezrobotni zamiast ptacy minimalnej otrzymuja zasitek dla bezrobotnych oraz
symboliczne wynagrodzenie. W ten sposob utrzymanie uprawnienia do zasitku warunkowane jest
podjeciem zatrudnienia. W pewnym stopniu przyczynia si¢ to do aktywizacji bezrobotnych i zmiany
ich postaw, takze efekt stygmatyzacji moze by¢ nizszy niz w przypadku klasycznych rob6t
publicznych. W marcu 2005 ,,1 Euro Jobs” objety 114 200 os6b.
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5.2. Rodzaje aktywnych polityk rynku pracy

Pomoc w poszukiwaniu zatrudnienia jest z reguty najmniej kosztowna z aktywnych polityk rynku
pracy, przynoszaca pozytywne rezultaty w wielu krajach, niezaleznie od poziomu rozwoju spoteczno—
gospodarczego. Stuzby zatrudnienia dostarczaja informacji o wolnych miejscach pracy, pomagaja
w dopasowaniu 0s6b bezrobotnych do wakatéw, rozpoznaja jednostki zagrozone problemami ze
znalezieniem zatrudnienia, wspieraja doradztwem zawodowym i pomoca w poszukiwaniu pracy.**®
Posrednictwo pracy pochtaniato na przestrzeni ostatniej dekady okoto 25 procent srodkéw
przeznaczanych na ALMP w panstwach OECD, podkreslic nalezy jednak rosnace znaczenie
urynkowienia tych ustug i kontraktowania ich podmiotom prywatnym, obstugujacym innego rodzaju
Klientow (Betcherman et al. 2004). Realizacja przez stuzby publiczne iprywatne agencje
komplementarnych rdél zmniejsza ryzyko wystapienia niepotrzebnych jatowych wydatkow.
Posrednictwo pracy jest tanim i relatywnie skutecznym dziataniem w kategoriach kosztu realizacji
dziatan prowadzacych do podjecia przez bezrobotnego zatrudnienia.

Najwicksza czes¢ wydatkow panstw OECD na aktywne polityki rynku pracy przeznacza si¢ na
programy szkoleniowe (ok. 27 procent w roku 1996 i 36 procent w 2002). Ze wzgledu na znaczne
zréznicowanie, ich skuteczno$¢ wymyka sie jednoznacznej ocenie. Najlepsze efekty w kontekscie
podniesienia zatrudnialnosci uczestnikow uzyskiwano w przypadku szkolen o ograniczonym zasiegu,
raczej krotkich, lecz intensywnych izawierajacych elementy praktyki w miejscu pracy,
przygotowywanej w konsultacji z pracodawcami na lokalnym rynku (Betcherman et al. 2004).
Warunkiem efektywnosci jest tez sciste adresowanie organizowanych szkolen — prawdopodobienstwo
podjecia zatrudnienia najmocniej wzrastato w przypadku kobiet (szczegdlnie powracajacych na rynek
pracy) lub oséb diugotrwale bezrobotnych (Martin 2000). Szkolenia obejmujace znaczny odsetek
bezrobotnych okazywaly sie nieskuteczne, szczeg6lnie, gdy uczestnictwo w nich stanowito wymaog
utrzymania statusu bezrobotnego lub ponowienia praw do zasitku, jak miato to miejsce na przykiad
w Szwecji lub w Niemczech (Calmfors et al. 2002). Wiaza sie z nimi czesto dwa rodzaje negatywnych
efektdw zewnetrznych: ekspansja jatowych wydatkdw (szczegolnie, gdy kryterium oceny jest odsetek
uczestnikéw podejmujacych pracg po odbyciu kursu) oraz efekt substytucji. Sprawiaja one, iz korzysci
na poziomie zagregowanego zatrudnienia moga by¢ niewielkie.

Koszty kolejnej z prowadzonych w panstwach OECD aktywnej polityki, subsydiowania
zatrudnienia w sektorze prywatnym, stanowity okoto 11 procent wydatkow w roku 1996 oraz 19,5
procent w roku 2002. Waznym elementem i zarazem zaleta tej polityki jest umozliwianie bezrobotnym
utrzymania kontaktu z rynkiem pracy, podtrzymanie ich motywacji i umiejetnosci, nawet jesli przyrost
zatrudnienia netto na poziomie makro jest zerowy. Nalezy podkresli¢, ze subsydiowanie zatrudnienia
0s6b starajacych sie powrdci¢ na rynek pracy, jak kobiety lub dtugotrwale bezrobotni, prowadzi czesto
do istotnych i pozytywnych efektow dzigki utatwieniu im powrotu na rynek pracy i zwigkszeniu szans
na podjecie pracy po zakonczeniu zatrudnienia subsydiowanego (Martin 2000). Dlatego polityka ta
powinna by¢ stosowana w odniesieniu do takich specyficznych grup. Powszechne subsydiowanie
zatrudnienia, nie ograniczone tylko do specyficznych, wybranych grup beneficjentow, wywotuje
bowiem, szczeg6lnie w krotkim okresie, powazne efekty jatowych wydatkdw, substytucji
i wypierania.’® Korzysci netto moglyby byé¢ wieksze (30-40 procent kreacji miejsc pracy netto,
Martin 2000) przy ograniczeniu grupy docelowej oraz kontroli zatrudnianych i pracodawcow,
dziatania takie stanowia jednak bariere odstraszajaca pracodawcéw. Oceny subsydiowania
zatrudnienia w krajach transformujacych si¢ wskazywaty do tej pory na jednoznacznie negatywne
efekty nawet na poziomie indywidualnych szans na podjecie pracy (Betcherman et al. 2004).

Inna forma tej polityki to pomoc finansowa w zalozeniu wlasnej firmy — przynosi ona dtugotrwate
pozytywne skutki dla rynku pracy, ale wytacznie dla ograniczonej grupy beneficjentow, zazwyczaj

1% Elementem tej polityki moga by¢ ,.bonusy” wyptacane w przypadku podjccia zatrudnienia (i utrzymania go przez
okreslony czas) przed uptywem okresu, w ktérym osoba szukajaca pracy otrzymuje zasitek dla bezrobotnych, ktére, jak
pokazuje Martin (2000), okazaty si¢ by¢ skutecznym srodkiem obnizenia przecigtnego okresu bezrobocia na przyktad w
Stanach Zjednoczonych i Korei Ptd. M. Gora (2005) nazywa je ,,bonami zatrudnieniowymi”.

150 Analizy dla Holandii, Irlandii, Belgii i Australii wykazaty, ze efekty te siegaja facznie ok. 90 procent — czyli na 100 nowo
zatrudnionych osob, 10 to przyrost netto (Martin 2000).
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dobrze wyksztatconych mezczyzn w wieku najwyzszej zatrudnialnosci (‘prime-age’). Tg formg
pomocy wybiera niski odsetek bezrobotnych (ok. 5 procent) i absorbuje ona nieznaczna czes¢ srodkow
wydatkowanych na ALMP w panstwach OECD. W roku 2000 byto to przecietnie 2,5 procent, co
wynika ze wspierania samozatrudnienia w Hiszpanii, Niemczech, Austrii, Australii i Nowej Zelandii.
Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja takze, iz efektywnos¢ mikropozyczek wzrasta, gdy
towarzyszy mi profesjonalne doradztwo finansowe i techniczne (Betcherman et al. 2004).

Subsydiowanie zatrudnienia w sektorze publicznym absorbuje zazwyczaj wigcej srodkow niz
w prywatnym (Martin 2000) i ma wigksze znaczenie w panstwach o nizszym poziomie rozwoju.
Programy czasowego zatrudnienia w sektorze publicznym (roboty publiczne, prace interwencyjne)
petnia w znacznej mierze role wiasciwa polityce spotecznej, szczegblnie w okresach recesji, gdy
z jednej strony sprawdzaja che¢ bezrobotnych do znalezienia zatrudnienia, a z drugiej pozwalaja im
utrzyma¢ kontakt z rynkiem pracy, czesto stanowiac istotne zrodto dochodéw. Analizy pokazuja
jednak, ze osoby objete ta polityka maja znikome szanse na znalezienie diuzszego zatrudnienia, a ze
wzgledu na efekt stygmatyzacji, udziat wrobotach publicznych moze nawet obnizaé
prawdopodobienstwo podjecia pracy (Martin 2000). Subsydiowanie zatrudnienia w sektorze
publicznym jest polityka kosztowna i nie poprawiajaca perspektyw na rynku pracy, dlatego obserwuje
si¢ spadek jego znaczenia, 0 czym $wiadczy przyktad Niemiec (patrz Ramka 18).

Poziom wydatkéw na ALMP nie ulegat w krajach OECD znaczacym zmianom na przestrzeni ostatniej
dekady, jednakze projektowanie i planowanie tych polityk, strategia ich implementacji byty i nadal sa
modyfikowane. Wyrdzni¢ mozna pewne uniwersalne trendy. Wzmozony nacisk ktadziony jest na
posrednictwo pracy, doradztwo zawodowe, monitoring i wspomaganie poszukiwania pracy. Zauwazy¢
mozna tendencj¢ do integracji w jednym urzedzie publicznym dziatan zwiazanych z rejestracja
bezrobotnych, okresleniem ich stabosci i zalet na rynku pracy, sformutowaniem odpowiednich metod
pomocy oraz kontrola poszukiwania pracy. Réwnoczesnie coraz wieksza cze$¢ zadan publicznych
stuzb zatrudnienia przekazywana jest podmiotom prywatnym, szczegdlnie w dziedzinie realizacji
programow ALMP. Adekwatno$¢ podejmowanych staran do konkretnych potrzeb wzrasta takze dzieki
wspoétpracy z wiadzami lokalnymi i przedsigbiorcami. Rownoczesnie obserwuje sig zwigkszony
nacisk podmiotéw prowadzacych polityke rynku pracy na konstrukcje wskaznikow efektywnosci
prowadzonych polityk, biezaca ocene ich skutecznosci i kosztownosci oraz ewentualne modyfikacije.
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Ramka 19. ALMP a bezrobocie wsréd osob mtodych w Wielkiej Brytanii

Dziatajacy od 1998 roku brytyjski projekt New Deal for the Young adresowany jest do os6b w wieku
18-24, bezrobotnych od co najmniej 6 miesiecy. Jego celem jest podniesienie, przede wszystkim
dtugookresowej, zatrudnialnosci uczestnikéw. Udziat w programie jest obowiazkowy a odmowa wiaze
si¢ z utrata prawa do zasitku. Realizacja przebiega trzyetapowo. Pierwszym krokiem jest pomoc
w zintensyfikowaniu poszukiwania pracy i jej posrednictwo oraz doradztwo zawodowe, potaczone
z krotkimi  kursami  podstawowych umiejetnosci wymaganych przez pracodawcow. Kazdy
z uczestnikow co najmniej raz na dwa tygodnie musi spotkac si¢ z osobistym doradca, planujacym
i nadzorujacym kolejne dziatania w celu podjecia zatrudnienia. Etap ten trwa do czterech miesiecy.
Osoby nadal bezrobotne wkraczaja w druga faze przedsiewziecia, w ktorej to maja do wyboru cztery
opcje:
e potroczne subsydiowane zatrudnienie w sektorze prywatnym,
e podjecie edukacji w petnym wymiarze czasu z rownoczesnym otrzymywaniem swiadczenia
w wysokosci zasitku dla bezrobotnych przez okres do 12 miesigcy,
o wolontariat trwajacy do 6 miesiecy,
e podjecie zatrudnienia w tzw. Environmental Task Force, co w praktyce oznacza zatrudnienie
w sektorze publicznym, wynagradzanego w wysokosci co najmniej zasitku dla bezrobotnych.

Osoby nadal bezrobotne, po ukonczeniu drugiej czesci programu wkraczaja w jego ostatnia faze,
podobna do pierwszej lecz trwajaca do 13 tygodni. Gtdwnym jej elementem jest posrednictwo pracy
i wspomaganie poszukiwania pracy.

Oceny efektywnosci New Deal for the Young wskazuja, ze prawdopodobienstwo znalezienia
zatrudnienia przez mezczyzn zwigksza sie w wyniku uczestnictwa w nim o 20 procent (Blundell et al.
2001), (van Rennen 2003). Szacunki dla kobiet ze wzgledu na niskie liczebnosci prob nie sa jasne
i pewne. Rezultat uzyskany dla mezczyzn wynika przynajmniej w jednej piatej z oddziatywania
pierwszego etapu programu, czyli wspomagania poszukiwania pracy ikojarzenia bezrobotnych
z dostepnymi  wakatami. Ponadto, dziatania te sa znacznie tansze, w kategoriach kosztu
wydatkowanego na podjecie zatrudnienia, niz elementy drugiej fazy, poniewaz nie pociagaja one za
soba subsydiowania zatrudnienia. Pomimo wyzszego kosztu, subsydiowane zatrudnienie w sektorze
prywatnym takze odpowiada za okoto jedna piata uzyskiwanych korzysci, bedac najpopularniejsza
z opcji oferowanych na drugim etapie programu (van Reenen 2003). Badania dtugookresowego
wptywu programu na szanse podjecia zatrudnienia przez mezczyzn wskazuja na ich wzrost o 6-7
procent, przy czym nie znaleziono dowodéw na wystepowanie jatowych wydatkow, efektdéw
substytucji i wypychania.

New Deal for the Young wyrdznia sie skutecznoscia na tle innych dziatan na rzecz zatrudnienia os6b
mtodych. Kluczowe znaczenie ma ciagly kontakt doradcow z bezrobotnymi, co pozwala na
zindywidualizowanie strategii poszukiwania pracy i podnoszenia atrakcyjnosci na rynku. Ekstensywne
programy szkolen zastapione zostaty krotkimi kursami majacymi prowadzi¢ przede wszystkim do
uzyskania praktycznych umiejetnosci. Jednostki o najlepszych perspektywach zatrudnienia nie zostaja
objete subsydiowanym zatrudnieniem, co zmniejsza skale¢ deadweight loss. Podstawowy nacisk
ktadziony jest jednak na intensyfikacje poszukiwania pracy i jej utatwianie poprzez doradztwo oraz
posrednictwo, ktére okazuja sie by¢ relatywnie skutecznymi itanimi metodami poprawy szans
podjecia pracy.

Szczegblnym rodzajem ALMP sa dziatania majace pomoc osobom miodym na rynku pracy. Oparte
sa one gtéwnie na szkoleniach i zatrudnieniu subsydiowanym, wieCc czesciowo pokrywaja Sie
z programami omowionymi powyzej. Wiele z podjetych inicjatyw, szczeg6lnie szkolen, okazato si¢
nieefektywnymi (Martin 2000). Dane z USA i Kanady sugeruja, ze najwigksze zalety ma ,,wczesna
interwencja”, tj. zwiekszanie nacisku na edukacje Ii Il stopnia, wydtuzanie okresu edukacji, nawet
zaangazowanie na etapie wczesnego dziecinstwa — przynosza one trwate efekty w dtugim okresie,
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przektadajac sie na zatrudnienie i zarobki pracownikéw." Natomiast subsydiowanie zatrudnienia
miodych czesto wywotywato efekt substytucyjny, niwelujacy na poziomie zagregowanym pozytywne
skutki dla uczestnikow programu (Calmfors et al. 2002). Doswiadczenia brytyjskie wskazuja, iz
skutecznym sposobem podnoszenia zatrudnialnosci 0os6b mtodych jest posrednictwo pracy, pomoc
w jej poszukiwaniu i zindywidualizowane podejscie do uczestnikdw programu (patrz Ramka 19).

Aktywne polityki rynku pracy funkcjonuja jednak w otoczeniu polityk pasywnych. Jak dowodzi
Martin (2000), zbyt hojny i zle zarzadzany system zasitkow dla bezrobotnych obniza efektywnosc¢
ALMP iogranicza mozliwosci obnizenia strukturalnego bezrobocia. W latach osiemdziesiatych
i dziewiecdziesiatych w wielu europejskich krajach nastapito ograniczenie hojnosci systemow
zasitkowych (motywowane jednak przede wszystkim wzgledami budzetowymi), réwnolegle do
rozszerzenia zakresu dziatan aktywizujacych izaostrzenia warunkow otrzymywania zasitku, co
zapobiega¢ miato tzw. ,putapce bezrobocia”. Strategie aktywizacyjne obejmuja intensyfikacje
poszukiwania pracy przez zasitkobiorcow poprzez monitorowanie tego procesu, posrednictwo pracy,
ale takze obowiazkowy udziat w ALMP i testy gotowosci podjecia pracy (Martin 2000). Niespetnienie
powyzszych warunkéw wiaze si¢ z ograniczeniem lub nawet utrata prawa do zasitku. Mozliwe staje
si¢ wiec zidentyfikowanie oséb de facto biernych, a przeptywy do zatrudnienia ulegaja intensyfikacji.
Pozytywne efekty sankcji i intensyfikacji kontaktu stuzb zatrudnienia z bezrobotnym, prowadzace do
skrocenia przecietnego okresu pobierania zasitku i wyzszych odptywdw do zatrudnienia uzyskano np.
w Szwajcarii (Lalive et al. 2002), Holandii (Abbring et al. 2002), Danii (Rosholm, Svarer 2004)
i Wielkiej Brytanii (Martin 2000). Obowiazkowe uczestnictwo w ALMP pociaga jednak za soba
ryzyko efektu ,karuzeli” — bezrobotni na przemian uczestnicza w programach i pobieraja zasitek.
Przypadek taki miat miejsce w Szwecji w pierwszej potowie lat dziewigeédziesiatych w efekcie
masowego i przymusowego uczestnictwa w szkoleniach po 12 miesiacach bezrobocia (Calmfors et al.
2002).

151 Najwazniejszy z amerykanskich programéw, noszacy nazwe Job Corps, adresowany do 0séb w wieku 16-24, oprécz
dziatan podnoszacych szanse na rynku pracy obejmuje szeroki zakres kosztownych posunigé z zakresu polityki spotecznej, a
jego ostatecznym celem jest integracja spoteczna mtodych oséb.
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Ramka 20. Zasitki dla bezrobotnych

W poszczegolnych krajach OECD stosowane sa rozne rozwiazania co do diugosci przyznawania
i wysokosci zasitkow dla bezrobotnych, przy czym zasitki te maja forme wyptat z systeméw
obowiazkowego ubezpieczenia przeciw bezrobociu. Dodatkowo w niektorych panstwach funkcjonuja
Swiadczenia dla bezrobotnych (unemployment assistance benefits), ktére nie maja charakteru
ubezpieczeniowego i stanowia zrédto dochodu dla bezrobotnych, ktérzy utracili (lub nie uzyskali)
prawa do zasitku. Wysoko$¢ zasitku jest czesto uzalezniana od dochodéw osiaganych przed utrata

pracy.

Rola zasitkow dla bezrobotnych jest tagodzenie dochodowych skutkéw bezrobocia — zasitek
zastepujac dochdd z pracy, zmniejsza dotkliwos¢ pozostawania bez pracy. Redukuje on — w sensie
zmniejszania ubo6stwa — negatywne spotecznie skutki bezrobocia. Zasadnicza cecha odrdzniajaca
zasitek od innych transferébw systemu zabezpieczenia spotecznego jest to, ze beneficjant jest
zobowiazany aktywnie poszukiwaé pracy i (w pewnych granicach) nie moze odméwi¢ jej podjecia.
Takie formutowanie zasad wyptacania zasitkow ma ograniczy¢ negatywne oddziatywanie zasitkow na
rynek pracy — zasitek, bedac dochodem alternatywnym do pracy, zmniejsza motywacje bezrobotnego
do szybkiego powrotu do zatrudnienia i aktywnego poszukiwania pracy. W szczeg6lnosci wysokie
(gwarantujace wysoka stope zastapienia) i dtugotrwate zasitki dla bezrobotnych moga mieé¢ silny
negatywny wplyw na postawy bezrobotnych. Dodatkowo powiazanie wysokosci zasitkow
z wczesniejszym wynagrodzeniem powoduje podwyzszenie ptacy progowej (reservation wage), od
ktorej bezrobotny jest sktonny podjaé prace i tym samym ogranicza elastycznosé rynku pracy.

Tabela 44. Maksymalna dtugosé pobierania zasitku lub $swiadczenia dla bezrobotnych (w miesiacach) oraz stopa
zastapienia dla bezrobotnego zarabiajacego przed zwolnieniem 67 proc. przecigtnego wynagrodzenia, 2002 r.

Zasilek dla bezrobotnych [Swiadczenie dla bezrobotnych| — Stopa zastapienia netto
Australia X b.o. 46
Austria 9 b.o. 55
Belgia b.o. X 87
Czechy 6 X 50
Dania 48 X 84
Finlandia 23 b.o. 78
Francja 30 b.o. 80
Grecja 12 12 64
Hiszpania 24 18 76
Irlandia 15 b.o. 40
Islandia 60 X 66
Japonia 10 X 73
Kanada 9 X 63
Korea 7 X 53
Luksemburg 12 X 84
Niderlandy 18 24 79
Niemcy 12 b.o. 63
Norwegia 36 X 66
Nowa Zelandia X b.o. 54
Polska 18 X 65
Portugalia 24 12 85
Stowacja 9 X 69
Szwajcaria 24 X 79
Szwecja 14 14 82
USA 6 X 62
Wegry 9 X 61
Wielka Brytania 6 b.o. 63
Wtochy 6 X 50

b.o. — brak ograniczenia czasowego pobierania swiadczenia; x — brak danego rozwiazania

Stopa zastapienia netto dla poczatkowej fazy bezrobocia (dla zasitku lub $wiadczenia w krajach, ktérych nie
funkcjonuje zasitek), w wielu krajach wraz z wydtuzaniem pozostawania w bezrobociu wysokos¢ zasitku obniza sig.
Zrédio: OECD (2004c).

203



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

5.3. Aktywne polityki rynku pracy w Polsce
5.3.1. Skala i g#6wne kierunki alokacji srodkéw

Srodki na prowadzenie aktywnych i pasywnych polityk rynku pracy w Polsce pochodza z Funduszu
Pracy (FP), ktéry finansuje konkretne programy realizowane przez powiatowe urzedy pracy (PUP).
Wysoko$¢ wydatkéw FP na aktywne polityki rynku pracy podlegata znaczacym wahaniom od
poczatku lat dziewieédziesiatych, charakteryzujac sie wyrazna procyklicznoscia, widoczna na
ponizszych wykresach. Innymi stowy udzial wydatkow na ALMP w PKB zwigkszat si¢ w okresie
szybkiego wzrostu gospodarczego (poza latami 1996 11997, kiedy wydatki na zasitki dla
bezrobotnych rosty szybciej niz wydatki na aktywne formy pomocy) i malat, gdy malata dynamika
produktu. Odwrotng tendencjg, widoczna na wykresie 73, wykazywaty wydatki na zasitki dla
bezrobotnych i swiadczenia przedemerytalne. Swiadczy to o wymiennosci obu rodzajow polityk
w Polsce — wywotywanej przez priorytetowa pozycje polityk o charakterze pasywnym, ktore
w sytuacji ograniczenia budzetowego wypieraja z programéw publicznych polityki aktywne. Zmiany
relatywnego znaczenia aktywnej i pasywnej polityki rynku pracy, mierzone udziatem ALMP w catosci
wydatkéw Funduszu Pracy (wykres 73) potwierdzaja spadek wagi przyktadanej do polityki aktywnej
poczawszy od 1998 roku — w sytuacji, gdy jednoczesnie liczba os6b bezrobotnych wzrosta o ponad
jedna trzecia. Podobna byta tez ewolucja stosunku wydatkéw na ALMP przypadajacych na jednego
bezrobotnego do przecietnego wynagrodzenia w gospodarce — nastapit spadek z 46 procent w roku
1998 do zaledwie 8 procent w roku 2002. Dopiero rok 2003 przyni6st pewien wzrost wydatkéw na
programy aktywne.

Procyklicznos$¢ udziatu wydatkow na ALMP w PKB odroznia Polskg od panstw OECD, w ktorych
jest on stabilny w catym cyklu koniunkturalnym. Przeznaczeniem polityki tego rodzaju jest bowiem
oddziatywanie w pierwszej kolejnosci na strukturalny, niezalezny od zmian cyklicznych, sktadnik
bezrobocia oraz niedopuszczenie do sytuacji, w ktorej w wyniku negatywnego szoku na rynku pracy
dochodzi do jego zwigkszenia, gdy osoby zwolnione traca swoje zdolnosci do wykonywania pracy
w wyniku dtugotrwatego jej pozbawienia. Innymi stowy ALMP maja na celu przede wszystkim
skrocenie okresu, w jakim rynek pracy zareaguje na poprawe koniunktury po ustapieniu negatywnego
oddziatywania szoku zewnetrznego. Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze o ile ALMP nie sa
skutecznym érodkiem obnizania bezrobocia w okresie recesji, wywieraja potencjalnie istotny wptyw
na tempo pézniejszej redukcji bezrobocia, szczegblnie w odniesieniu do grup o wzglednie nizszych
szansach znalezienia zatrudnienia. Wydaje si¢ wigc, ze zmniejszenie skali prowadzonych aktywnych
programow rynku pracy w Polsce, w sytuacji gwattownego wzrostu liczby bezrobotnych w roku 1999,
mogto sprzyja¢ wydtuzeniu trwatosci oddziatywania szoku rosyjskiego na polski rynek pracy.

Wykres 73. Wydatki na polityki rynku pracy i wydatki FP a dynamika PKB i przecietne wynagrodzenie w latach
1997-2004.
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Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych MGiP oraz GUS.
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Wydatki na aktywne polityki rynku pracy siegnety w 2004r. 1 323,5 mIn PLN tj. 0,15 procent PKB'*
z czego zdecydowana wiekszos¢ przypadia na dzialania zwiazane z aktywizacja absolwentéw (40
procent catosci wydatkdw), robotami publicznymi (21 procent) oraz pracami interwencyjnymi (18
procent). Udziat dwdch ostatnich z wymienionych polityk znacznie zmalat w poréwnaniu do konca lat
dziewiecdziesiatych, wzrosty natomiast wydatki na projekty dla absolwentéw (poréwnaj wykres
74)."% Popularnosé, koszt i efektywnosé wykorzystania réznorakich prog'ektc')w urzedéw pracy sa
bardzo zrdznicowane, lecz ze wzgledu na brak szczeg6towych danych,™ nie jest mozliwa ocena
efektywnosci poszczegolnych polityk metodami analogicznymi, jak uzywane w pracach analizujacych
efektywnos¢ ALMP i przedstawionych w pierwszej czgsci rozdziatu, dlatego tez w dalszej czgsci
rozdziatu dokonano jedynie ich oceny jakosciowej.

Wykres 74. Wydatki Funduszu Pracy na aktywne polityki rynku pracy (ALMP) w latach 1997-2004.
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Zrédfo: Obliczenia wfasne DAE MGiP na podstawie danych MGiP.
5.3.2. Stosowane narzedzia ALMP i proba oceny ich efektywnosci

W oparciu o doswiadczenia krajéw OECD mozna sadzi¢, ze posrednictwo w poszukiwaniu pracy
oraz doradztwo zawodowe wydaja si¢ by¢ dwoma najwazniejszymi elementami aktywnych polityk
rynku pracy, ze wzgledu na ich skutecznos¢ widoczng zar6wno na poziomie mikro jak
i makroekonomicznym. Mimo to, ich rola w Polsce jest bardzo ograniczona. Wprawdzie urzedy pracy
deklaruja doradztwo zawodowe jako istotne wsparcie np. uczestnikdw szkolen, watpliwosci budzi
jednak jego jakosc i skala wykorzystania. Cho¢ nie jest mozliwe okreslenie tacznej wielkosci srodkow
przeznaczanych na ten cel, poniewaz raportowane one sa przez PUP-y razem z kosztami
operacyjnymi samych urzed6w, to o stabo rozwinietym systemie doradztwa zawodowego w PUP
Swiadcza statystyki dotyczace stuzb zatrudnienia. Z danych na koniec 2002 r. wynika, iz na jednego
doradce przypada az 6674 bezrobotnych, co w praktyce uniemozliwia skuteczne prowadzenie
doradztwa zawodowego. Ponadto, az w 40 procent przypadkéw doradcami sa osoby nie dysponujace
specjalistycznym wyksztatceniem (CASE 2004b). Z drugiej strony, sami zainteresowani czg¢sto nie
doceniaja tego instrumentu — analizy dokonane przez Fundacje CASE dla Ministerstwa Gospodarki

152 Dodatkowo wydano 141 min PLN na refundacje wynagrodzen miodocianych.

158 Wynika to gtéwnie z uruchomienia nowych kompleksowych programéw i zakwalifikowania czesci wydatkéw innych
kategorii do programoéw absolwenckich.

134 Aby dokona¢ ekonometrycznej analizy skutecznosci danych programéw aktywnej polityki rynku pracy, konieczne sa
informacje opisujace ich uczestnikow (wiek, pte¢, wyksztatcenie, doswiadczenie zawodowe, zawodd, miejsce zamieszkania
etc.), ktdre pozwalaja na skonfrontowanie ich sytuacji na rynku pracy z sytuacja 0s6b o zblizonych charakterystykach, lecz
nie uczestniczacych w programach ALMP. Inna metoda moze by¢ poréwnanie szans na podjecie zatrudnienia przed
i w nastepstwie uczestnictwa w programie. Badania mikroekonometryczne pozwalaja oszacowaé wystgpowanie jatowych
wydatkéw. Ocene efektu substytucji lub wypierania mozna dokona¢ na podstawie bada¢ ankietowych wérdd przedsiebiorcow
lub poprzez analize zréznicowania regionalnego wydatkéw na poszczeg6lne programy i liczby ich uczestnikéw. Dane
niezbedne do przeprowadzenia takich analiz nie sa obecnie dostgpne.
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i Pracy sugeruja, ze z ustug doradcow zawodowych korzysta tylko 5 procent bezrobotnych mezczyzn
w poréwnaniu z 56 procentami bezrobotnych kobiet. Wbrew priorytetom deklarowanym przez
pracownikow Publicznych Stuzb Zatrudnienia (czyli przede wszystkim powiatowych urzeddw pracy),
stanowiacym, iz doradztwo zawodowe obejmowaé ma osoby zagrozone i doswiadczajace
dtugotrwatego bezrobocia, doradztwo obejmuje jedynie 16 procent os6b diugotrwale bezrobotnych
oraz 19 procent bezrobotnych powyzej 25 roku zycia. Analogiczne czestosci dla oséb krdtkotrwale
bezrobotnych iponizej 25 roku zycia wynosza 42 procent oraz 46 procent (CASE 2004b).
Z doradztwa korzystaja wiec osoby o wzglednie lepszych perspektywach podjecia zatrudnienia,
znacznie rzadziej bezrobotni zagrozeni trwatym bezrobociem i wykluczeniem na margines rynku
pracy. Poréwnujac polska praktyke z doswiadczeniami miedzynarodowymi mozna sadzié, iz potencjat
posrednictwa i doradztwa zawodowego jest niewykorzystywany. Wydaje sie, ze zmiana tej sytuacji
z jednej strony wymaga podniesienia jakosci i dostepnosci tych ustug, a z drugiej uczynienia ich
obligatoryjnymi dla os6b bezrobotnych.

Jak podaje wspomniany raport CASE, niewystarczajace sa takze informacje, posiadane przez PUP-y
na temat lokalnego rynku pracy, dotyczace zapotrzebowania pracodawcéw na kwalifikacje, zmian
popytu na poszczegolne zawody i specjalizacje, planowanych inwestycji. Ich pozyskiwaniem zajmuje
si¢ niewiele osob,”® a opieranie si¢ przy opracowywaniu programéw szkoleniowych gtéwnie na
preferencjach bezrobotnych nie prowadzi do zgodnosci oferty szkoleniowej z zapotrzebowaniem
pracodawcéw (CASE 2004b). Niedostateczny kontakt z popytowa strona rynku pracy utrudnia takze
posrednictwo i doradztwo, bowiem znaczna czg$¢ wakatow moze nie by¢ zgtaszana w PUP-ach.

Szkolenia zawodowe sa w polskich warunkach prawdopodobnie najskuteczniejsza (na poziomie
mikro)™° z prowadzonych aktywnych polityk rynku pracy — w 2003 r. koszt przypadajacy na jedna
osobg, ktdra znalazta zatrudnienie po odbyciu szkolenia, wynidst ok. 2300 PLN. Jednoczesnie wydatki
na szkolenia zawodowe nie przekraczaja 10 procent puli FP na ALMP. Z przeprowadzonych dla
Polski badan wynika, iz szkolenia zawodowe maja w krétkim okresie pozytywny wplyw na
zatrudnienie (Kluve et al. 2001)."" Badania (CASE 2004b) wykazaly jednak, iz czesto
przeprowadzane przez PUP szkolenia nie sa ukierunkowane tematycznie na lokalny rynek pracy, co
obniza ich efektywnos$¢. Nalezy mie¢ na uwadze, iz osoby biorace udziat w szkoleniach moga
cechowa¢ sie wyzszym poziomem Kkapitatu ludzkiego, dlatego w celu oceny efektywnosci szkolen
nalezatoby poréwna¢ szanse zatrudnienia uczestnikow szkolen z grupa kontrolna o zblizonych
charakterystykach, co jest jednak ograniczone przez brak potrzebnych danych. Poniewaz
najwazniejszymi kryteriami przy kwalifikacji na szkolenia sa mtody wiek, dtugos¢ okresu bezrobocia
oraz wysoka motywacja i aktywnos¢ w poszukiwaniu pracy (CASE 2004b), ryzyko ponoszenia
jatowych wydatkéw jest wysokie — znaczna cze$¢ 0s6b objetych szkoleniami jest bowiem tymi
sposréd 0s6b bezrobotnych, ktdrzy maja relatywnie najwieksze szanse znalezienia pracy bez
koniecznosci odbywania szkolen. Poczawszy od roku 2004, nowoscia w ofercie szkolen jest
przygotowanie zawodowe w miejscu pracy, ktére, jak wskazuja doswiadczenia miedzynarodowe,
moze okaza¢ sie instrumentem skutecznym szczegdlnie w odniesieniu do 0sob stabo wyksztatconych.

Prace interwencyjne, bedace forma subsydiowanego zatrudnienia w sektorze prywatnym
(pracodawcy zwracana jest cze$¢ kosztow wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenie spoteczne),
odgrywaja znaczaca role w prowadzonych w Polsce aktywnych politykach rynku pracy, cho¢ wydatki
na nie znacznie zmalaty w ostatnich latach w poréwnaniu do potowy lat dziewiecdziesiatych. Z badan
O’Leary’ego (O’Leary 1997) wynika, iz uczestnictwo w pracach interwencyjnych przektadato si¢

155 W 87 procent PUP—6w (objetym badaniem ankietowym) byto to do 3 pracownikéw (CASE 2004).

1% Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, iz w przypadku szkolen skala efektéw wypychania i substytucii, niwelujacych
na poziomie zagregowanym pozytywne skutki szkolen na poziomie indywidualnym, jest niewielka, w zwiazku z czym
mozna przypuszczaé, iz efektywnosé na poziomie mikro pociaga za soba takze efektywnos¢ na poziomie makro.

157 Kluve et al. (2001), wyniki badan przeprowadzonych na podstawie BAEL z 1996r. za pomoca tzw. metody quasi—
experymentalnej, w ktorej badane osoby odnoszone sa do tzw. grup kontrolnych, czyli oséb ,,poréwnywalnych”, o takich
samych charakterystykach, nie bioracych udziatu w danym programie. Podobne badania przeprowadzit Puhani (1998) dla lat
1990-1997, jego wyniki nie wykazaty jednak pozytywnego wplywu szkolen na znalezienie zatrudnienia. Badania
O’Leary’ego (1997) wykazaty pozytywny efekt szkolen, 12 procent wigcej 0s6b znalazto nie subsydiowane zatrudnienie,
z pensja Wyzsza przecietnie 0 23 PLN, najczesciej byli to mezczyzni w prime age’u, z wyksztatceniem srednim lub nizszym.
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w latach dziewigédziesiatych na wzrost prawdopodobienstwa znalezienia pracy 026 procent.
Wzgledna efektywnos¢ subsydiowania zatrudnienia (w odniesieniu do innych prowadzonych dziatan
ukierunkowanych na aktywne wspieranie zatrudnienia) potwierdza takze koszt jednego utworzonego
miejsca pracy, w wysokosci 3 271 PLN w 2003 r., co prawda wyzszy niz w przypadku szkolen, ale
znacznie nizszy niz dla rob6t publicznych. Nie istnieja natomiast zadne szacunki skali substytucji
innych bezrobotnych przez osoby o subsydiowanym zatrudnieniu, ani utraty zatrudnienia przez
pracujacych. Subsydiowanie zatrudnienia adresowane jest w pierwszej kolejnosci do osob dtugotrwale
bezrobotnych (CASE 2004b), co jest postgpowaniem stusznym, pod warunkiem jednak, iz przyczynia
sig ono do akumulacji przez bezrobotnego praktycznych umiejgtnosci wymaganych przez
pracodawcOw. Nalezy mie¢ wiec obawy, czy jest tak w przypadku subsydiowania zatrudnienia os6b
stabo wyksztatconych i wykonujacych prace proste — w ich wypadku szanse podjecia zatrudnienia
niesubsydiowanego moga pozostawac niezmienione. Ponadto, wydaje sig, ze nie jest wykorzystywany
potencjat prac interwencyjnych do aktywizacji osob biernych zawodowo, starajacych si¢ powroci¢ na
rynek pracy.

Budzaca najwiecej kontrowersji forma aktywnej polityki rynku pracy jest organizacja roboét
publicznych. Majac na uwadze wyniki dowodzace jej nieefektywnosci réwniez w Polsce,™®
relatywnie bardzo wysoki koszt utworzonego jednego miejsca pracy (20 218 PLN w 2003r.,
dziewieciokrotnie wyzszy niz w przypadku szkolen), zaskakujacy jest wysoki udziat wydatkdw na te
formy przeciwdziatania bezrobociu w polskich wydatkach na ALMP ogotem. Z raportu Banku
Swiatowego wynika, ze roboty publiczne czesto kierowane byty do os6b diugotrwale bezrobotnych,
niewyksztatconych, dla ktérych inne formy wsparcia okazuja sie nieskuteczne (World Bank 2001).
Dochéd uzyskiwany dzieki udziatowi w robotach stanowit dla nich wazne zrodio utrzymania,
pozwalajac jednoczesnie przywrdci¢ prawo do zasitku ($redni czas uczestnictwa w tej inicjatywie byt
rowny doktadnej ilosci miesigcy, potrzebnych do uzyskania prawa do zasitku). Taka konstrukcja robot
publicznych sprawia, ze sa one de facto forma pomocy spotecznej, przy czym szczegélnie
niekorzystne jest niebezpieczenstwo rotowania bezrobotnych pomiedzy udziatem w robotach
publicznych i pobieraniem zasitku, wywotujace ich stygmatyzacje na rynku pracy. Ustawa o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia 2004 r. wprowadzono jednak przepis, iz okres
pobierania zasitku ulega skrdceniu o okres zatrudnienia w ramach prac interwencyjnych, robot
publicznych, odbywania stazu lub przygotowania zawodowego W miejscu pracy, przypadajacych na
okres, w ktérym przystugiwatby zasitek. Programy te nie zapewniaja juz wiec przediuzenia
uprawnienia do zasitku. Ponadto nieuzasadnione odméwienie udziatu w nich wiaze si¢ z utrata prawa
do =zasitku ize skréceniem okresu ewentualnego pdzniejszego uprawnienia takze o0 okres
spowodowanej wten sposdb utraty praw do zasitku. Roboty publiczne, podobnie jak prace
interwencyjne, staze iprzygotowanie zawodowe w miejscu pracy, moga by¢ stosowane tylko
w odniesieniu do tzw. ,,0s6b w szczeg6lnej sytuacji na rynku pracy”,**® a bezrobotnym ponizej 25 lub
powyzej 50 roku zycia stuzby zatrudnienia zobowiazane sa w przeciagu 6 miesiecy od dnia rejestracji
przedstawi¢ propozycje albo pracy zarobkowej, albo udziatu w ktéryms z wyzej wymienionych
programow.

Pozyczki, udzielane na rozpoczgcie wiasnej dziatalnosci gospodarczej oraz utworzenie dodatkowych
miejsc pracy dla bezrobotnych zamieniono w momencie wprowadzenia nowej ustawy na bezzwrotne
dotacje, jednak do 2003 r. wiacznie stanowity one ok. 15 procent srodkow wydatkowanych przez FP
na aktywne polityki. Podjecie wiasnej dziatalnosci gospodarczej wymaga znacznej dozy
samodzielnosci, dlatego za uzasadnione nalezy uzna¢ adresowanie tej formy pomocy do bezrobotnych
cechujacych si¢ motywacja i aktywnosciag w poszukiwaniu pracy (CASE 2004b).

1% Kluve et al. (2001) wykazali na podstawie danych BAEL z roku 1996, ze roboty publiczne nie miaty wplywu na
zatrudnienie kobiet i negatywny wptyw na dalsze zatrudnienie mezczyzn, a O’Leary (1997) oszacowat ich negatywny wplyw
na zatrudnienie. Z jego analiz wynika, ze uczestnictwo w robotach publicznych zmniejszato szanse znalezienia pracy o 5
procent.

15° przez osoby bedace w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy, zgodnie z ustawa rozumie sie: bezrobotnych do 25 lub
powyzej 50 roku zycia, bezrobotnych ditugotrwale, bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych, bezrobotnych samotnie
wychowujacych co najmniej jedno dziecko do 7 roku zycia oraz bezrobotnych niepetnosprawnych.
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Duza i rosnaca popularnoscia ciesza si¢ programy aktywizacji absolwentéw ( ,,Absolwent” w latach
1998-2001 oraz ,,Pierwsza praca” od 2002 r.). Pochtaniaja one coraz wiekszy odsetek wydatkow na
ALMP, a od 2000 roku udziat ten przewyzsza udziaty pozostatych typdw polityk (poréwnaj Wykres
74), mimo iz udziat osob w wieku ponizej 25 lat w populacji bezrobotn}/ch w wieku 15-64 obnizyt si¢
z 28,5 procent w latach 2000 i 2001 do 25,0 procent w roku 2004. 60 Program ,Pierwsza Praca”
obejmuje dziatania majace na celu utatwienie osobom mtodym (bezrobotnym do 25. roku zycia oraz
bezrobotnym absolwentom do 27 roku zycia) wejscie na rynek pracy. Tworza go nastepujace
inicjatywy:

e organizacja stazy absolwenckich dla os6b bez doswiadczenia zawodowego; w okresie stazu
uczestnikom wyptacane jest stypendium w wysokosci zasitku dla bezrobotnych,

e przygotowanie zawodowe dla os6b z doswiadczeniem, ale nieodpowiednimi kwalifikacjami,
trwajace od 3 do 6 miesiecy, w okresie trwania przygotowania uczestnikom wyptacane jest
stypendium w wysokosci zasitku dla bezrobotnych,

e stypendia na kontynuowanie nauki w szkole ponadpodstawowej lub ponadgimnazjalnej,

e stypendia szkoleniowe,

e zwrot kosztow dojazdu do pracy i zakwaterowania.

W okresie od czerwca 2002 r. do maja 2004 r. w programie ,,Pierwsza praca” uczestniczyto ponad 384
tys. 0s6b, z ktérych ponad 55 procent skorzystato z oferty stazy absolwenckich, 15 procent ze szkolen,
a w 14 procent przypadkdw pracodawcom refundowano wynagrodzenia i sktadki z tytutu zatrudnienia
absolwenta. Efektywny koszt utworzenia jednego miejsca pracy w przypadku stazy absolwenckich
wyniost ok. 7 600 PLN, natomiast w przypadku refundacji 3 000 PLN. Do tej pory nie podejmowano
préb oceny efektow zewnetrznych, mogacych réwnowazy¢ na poziomie zagregowanym korzysci
uzyskiwane przez uczestnikdw tych programoéw. Doswiadczenia miedzynarodowe, wraz z faktem, iz
w przypadku stazy absolwenckich, preferowane przez PUP-y sa osoby wyksztatcone, zmotywowane
i aktywne (CASE 2004b) wskazuje, ze ryzyko wystapienia jatowej straty moze by¢ w tym wypadku
istotne.

Podsumowujac mozna powiedzie¢, ze aktywna polityka rynku pracy w Polsce pozostaje
w niedostatecznym stopniu wrazliwa na zmiany popytu na prace, jego lokalne zréznicowanie
i specyfike. Utrudnia to skuteczne jej prowadzenie i modyfikacje w czasie. Kryteria doboru
uczestnikéw programéw ALMP wskazuja na obciazenie szacunkow efektywnosci — mierzonych na
poziomie mikro — w gorg, gdyz preferowani sa bezrobotni o lepszych kwalifikacjach, o wysokiej
motywacji i aktywnie poszukujacy zatrudnienia. Skutecznos¢ programéw jako formy zmniejszania
ogodlnego bezrobocia w Polsce jest nieznana, mozna jednak podejrzewaé, ze ze wzgledu na znaczny
poziom ryzyka wystapienia efektow substytucji, wypierania i jatowych wydatkdw jest ona bardzo
ograniczona. Zwraca uwagg, ze podejmowanie dziatan ukierunkowanych na grupy o wysokim ryzyku
wykluczenia z rynku pracy jest przez stuzby zatrudnienia raczej unikane, co stanowi zaprzeczenie idei
profilowania ALMP i adresowania poszczegélnych programéw do grup, wobec ktérych moga sie one
okaza¢ skuteczne, czyli prowadzi¢ moga do podniesienia ich szans na podjecie zatrudnienia. Aktywne
polityki rynku pracy w Polsce maja takze w znikomym stopniu charakter dziatan prewencyjnych
w stosunku do jednostek zagrozonych diugotrwatym bezrobociem. Wydaje sie, iz identyfikacja tych
0s6b nie ma miejsca na taka skale i z uzyciem takich metod,*® jak bytoby to wskazane.

5.4. Organizacja polityki rynku pracy w Polsce

Polityka rynku pracy w Polsce prowadzona jest przez instytucje, do ktorych, zgodnie z ustawa z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, naleza: Publiczne Stuzby
Zatrudnienia, Ochotnicze Hufce Pracy, niepubliczne agencje posrednictwa pracy, agencje doradztwa
personalnego, agencje poradnictwa zawodowego, agencje pracy tymczasowej, publiczne i prywatne
instytucje szkoleniowe oraz instytucje dialogu spotecznego i partnerstwa lokalnego. Pasywna polityka
oraz programy ALMP podejmowane przez publiczne podmioty polityki rynku pracy finansowane sa

180 Obliczenia wiasne na podstawie danych BAEL oczyszczonych ze zmian metodologicznych i wahan sezonowych.

181 Czyli opartych o pewien algorytm lub model opisujacy zaleznosé¢ miedzy cechami bezrobotnego, warunkami otoczenia
i ryzykiem dtugotrwatego bezrobocia.
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przez Fundusz Pracy. Czynnik instytucjonalny wynikajacy ze struktury organizacyjnej podmiotéw
rynku pracy wplywa takze na efektywnos¢ implementowanych programéw.

5.4.1. Publiczne Sfuzby Zatrudnienia

W skiad Publicznych Stuzb Zatrudnienia (PSZ) wchodzi 16 wojewddzkich urzedéw pracy, 338
urzeddéw powiatowych oraz ich filie. Struktura PSZ, okreslona Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r.
0 zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, ulegata zmianom na przestrzeni lat dziewigcdziesiatych,
najwazniejsze z nich miaty miejsce w latach 1999-2000 i zwiazane byty z reforma administracyjna
kraju. Ogolne wytyczne polityki rynku pracy ustalane sa na szczeblu krajowym, ale powiatowe
i wojewodzkie urzedy pracy maja mozliwosci jej uzupetniania, by odpowiada¢ na potrzeby rynku
lokalnego. Zrédta finansowania programéw prowadzonych przez powiatowe urzedy pracy okreslane
sa jednak na szczeblu krajowym. Tym samym decentralizacja objeta struktury stuzb zatrudnienia,
jednak juz w mniejszym stopniu zarzadzanie rynkiem pracy i prowadzenie polityki zatrudnienia.
Dalsze reformy Publicznych Stuzb Zatrudnienia wprowadzita Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. (patrz
Ramka 21).%

Gtéwne zadanie PSZ — pomoc osobom bezrobotnym w powrocie do pracy — realizowane jest przez
powiatowe urzedy pracy (PUP), ktore pozyskuja srodki iorganizuja poszczeg6lne typy dziatan.
Jednoczesnie PUP sa takze instytucjami odpowiedzialnymi za rejestracje 0s6b bezrobotnych i wyptate
zasitkow dla bezrobotnych, a do niedawna takze swiadczen przedemerytalnych. Potencjat instytucji
i instrumentéw rynku pracy nie jest jednak efektywnie wykorzystywany, do czego przyczyniaja Sie
problemy finansowe i niewystarczajaca liczba pracownikow urzeddéw pracy w stosunku do liczby
bezrobotnych. Samorzady maja tez trudnosci z tworzeniem zintegrowanych programow rynku pracy,
ktére pozwolityby im na skuteczne prowadzenie lokalnej polityki zatrudnienia. Efektywnos¢ dziatan
PSZ jest prawdopodobnie obnizana przez organizacyjna strukture tych stuzb, a konkretnie charakter
zatrudnienia w PUP-ach. Ograniczenia finansowe przyczyniaja sie do niestabilnosci zatrudnienia
w urzgdach pracy. Na koniec roku 2004 w PSZ zatrudnionych byto 18 575 osob, z czego 1 927
w wojewddzkich urzedach pracy, a 16 648 w powiatowych. Skala rotacji'®® pracownikéw byta jednak
bardzo wysoka iwyniosta 65 procent w przypadku przyje¢ do pracy i58 procent w przypadku
zwolnien. Wyzsza byta fluktuacja w urzedach powiatowych — odpowiednio 68 procent i 63 procent —
niz wojewodzkich — 41 procent i 15 procent. Wysokie rotacje zatrudnienia w PUP-ach, ktérych to
pracownicy pozostaja w bezposrednim kontakcie z bezrobotnymi, znacznie utrudniaja prowadzenie
ciagtych i koherentnych dziatan w oparciu o dtugookresowa strategic dopasowana do potrzeb
lokalnego rynku pracy. Co wigcej, najwyzsze fluktuacje zatrudnienia w urzedach pracy miaty miejsce
w wojewddztwach o wysokiej stopie bezrobocia: dolnoslaskim, opolskim, $laskim i lubuskim, a
wspotczynnik korelacji migedzy stopa bezrobocia a skala rotacji na poziomie wojewodztw wyniost
0,53 dla przyjec i 0,50 dla zwolnien. Prawdopodobnie powiazane jest to z mniejszymi mozliwosciami
finansowymi samorzadéw lokalnych na tych terenach zmuszajacych je w wiekszym stopniu do
finansowania etatbw w PUP z prac interwencyjnych, niz z wiasnych budzetéw. Zwraca uwage, ze az
potowa z 10 818 os6b, zwolnionych z urzeddw pracy w roku 2004, opuscito je ze wzgledu na
zakonczenie uczestnictwa w programie aktywnej polityki rynku pracy. Swiadczy to o niskim stopniu
profesjonalizacji stuzb zatrudnienia, ich niedostatecznym zaangazowaniu w prowadzone dziatania
oraz dodatkowo utrudnia diugookresowa konstrukcje priorytetow i ich realizacje. Z drugiej strony,
watpliwym jest, ze zatrudnienie (zwiaszcza krotkotrwate) w PUP-ie podwyzsza znaczaco
poszukiwane na wolnym rynku umiejgtnosci bezrobotnych kierowanych tam na roboty publiczne,
czyli szanse znalezienia pracy po ich zakonczeniu. Profesjonalizacja stuzb zatrudnienia, powiazana
z lepszym ich wynagradzaniem — co przyczyni sie do obnizenia fluktuacji pracownikéw — wydaje sie
by¢ warunkiem koniecznym podniesienia skutecznosci ich dziatania. Jej oznaki wida¢ we wzroscie

162 7 dniem wejscia Polski do UE publiczne stuzby zatrudnienia naszego kraju staly sie cztonkiem sieci Europejskich Stuzb
Zatrudnienia — EURES. Ustugi EURES obejmuja miedzynarodowe posrednictwo pracy na terenie panstw Europejskiego
Obszaru Gospodarczego (oraz Szwajcarii), informowanie o warunkach zycia i pracy w tych panstwach potencjalnych
pracownikéw oraz pomoc pracodawcom chcacym zatrudni¢ pracownikéw z innych krajow. Partnerami w sieci sa publiczne
stuzby ds. zatrudnienia, zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcow, a koordynowana jest ona przez Komisjg Europejska.

182 |loraz przyjetych (zwolnionych) w roku 2004 do stanu zatrudnienia na koniec roku 2004. Obliczenia wiasne na podstawie
danych MGiP.
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odsetka pracownikéw o wyksztatceniu wyzszym i powinna ona postepowa¢ wraz ze wdrazaniem
zapisOw ustawy o0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 roku.

Specyficzna role w systemie publicznych stuzb zatrudnienia petnia Ochotnicze Hufce Pracy,
specjalizujace si¢ w dziataniach na rzecz miodych osob zagrozonych marginalizacja i realizujace
dziatania w zakresie ksztatcenia, szkolen, wychowania przez prace, posrednictwa pracy i poradnictwa
zawodowego. Ponadto refunduja one pracownikom miodocianym wynagrodzenia i sktadki na
ubezpieczenie spoteczne. Dziatania OHP wspomagane sa przez istniejace przy nich kluby pracy,
mtodziezowe biura pracy, Mobilne Centra Informacji Zawodowej, osrodki szkolenia i wychowania.
Mimo iz finansowane z érodkéw Funduszu Pracy, OHP w mniejszym stopniu prowadza aktywna
polityke rynku pracy, ich celem jest przede wszystkim prewencja w stosunku do jednostek
zagrozonych wykluczeniem spotecznym, co jest dziataniem potrzebnym iwskazanym w swietle
doswiadczen migdzynarodowych.

Ramka 21. Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 r.

Celem nowej Ustawy, ktdra zastapita poprzednia z 1994r., byto ukierunkowanie instytucji rynku pracy
na rzecz promocji zatrudnienia — w miejsce dziatan koncentrujacych sie gtdéwnie na pomocy
bezrobotnym. Celem zwigkszenia efektywnosci powiatowych urzedéw pracy, odciazono je od wielu
dotychczasowych obowiazkéw zwiazanych z wyptata zasitkow i swiadczen przedemerytalnych oraz
podejmowania decyzji o prawie do nich.

Zasadniczym elementem Ustawy byto zdefiniowanie instytucji rynku pracy, podstawowych ustug
przez nie $wiadczonych oraz zdefiniowanie instrumentéw dziatania. Znacznie rozszerzono wachlarz
ofert przedstawianych bezrobotnym, doceniajac role rozwoju zasobéw ludzkich i dziatan
edukacyjnych wsrod os6b w kazdym wieku. Upowszechniono m.in. dostepnos¢ stypendiow na
dofinansowanie dalszej nauki osobom bezrobotnym, w miejsce pozyczek wprowadzono bezzwrotne
dotacje na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej, pojawily si¢ nowe mozliwosci aktywizacji 0sob
powyzej 50 roku zycia w postaci przygotowania zawodowego. Pojecie ,,absolwenta” zastapiono
,,0s0ba bezrobotna do 25 roku zycia”, co pozwolito na rozszerzenie grupy docelowej oséb, do ktérych
kierowane sa dziatania majace umozliwi¢ im wejscie na rynek pracy. W ustawie okreslono grupy
znajdujace sie w szczegdblnej sytuacji na rynku pracy, obejmujace: osoby do 25 i po 50 roku zycia,
diugotrwale bezrobotnych, niepetnosprawnych, osoby samotnie wychowujace dzieci.

Ustawa reguluje réwniez wymagania wobec pracownikéw publicznych stuzb zatrudnienia oraz okresla
standardy $wiadczonych przez nich ustug. Porzadkuje takze wymagania kwalifikacyjne pracownikow
publicznych stuzb zatrudnienia oraz otwiera mozliwos¢ wyptacania dodatkéw do wynagrodzen
w zaleznosci od posiadanej licencji, jakosci i ilosci wykonywanej pracy. Ponadto do kluczowych
zawodow zakwalifikowano — oprécz posrednikéw pracy i doradcéw zawodowych — specjalistow do
spraw rozwoju zawodowego i szkolen, specjalistdw do spraw programoéw, lideréw klubéw pracy oraz
krajowa kadre EURES. Uregulowane zostato takze zatrudnienie kadr kierowniczych powiatowych
i wojewodzkich urzeddw pracy celem stabilizacji dziatan tych stuzb.

5.4.2. Fundusz Pracy

Srodki na prowadzenie aktywnych i pasywnych polityk rynku pracy w Polsce pochodza z Funduszu
Pracy, ten natomiast finansowany jest gtéwnie z podatku ptaconego przez pracodawcow (2,45 procent
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe) oraz dotacji z budzetu panstwa.
Udziat dotacji w catkowitych przychodach Funduszu charakteryzowata duza zmiennosé, do potowy lat
dziewigcdziesiatych stanowita ona jednak gtéwne zrodto dochodéw FP. Sytuacja ulegta zmianie
w roku 1999, kiedy jej wysokos¢ zmniejszyta sie czterokrotnie, na skutek znacznego ograniczenia
wydatkow na zasitki i $wiadczenia z jednej strony a wzrostu dochoddw ze sktadek z drugiej. W latach
2001-2003 dotacja ta ponownie wzrosta i stanowita juz 31 procent (2001) do 40 procent (2003)
catkowitych wydatkéw FP. Jednoczesnie jednak byta ona niewystarczajaca wobec szybko rosnacych
wydatkow na polityki pasywne a zwiaszcza $wiadczenia przedemerytalne w rezultacie deficyt
Funduszu Pracy wzrastat, co pozwalato jednoczesnie utrzymacé deficyt budzetu panstwa na nizszym
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poziomie.'® Koniecznos¢ zwigkszenia dotacji budzetowej celem pokrycia wydatkéw FP wynikata
w najwiekszym stopniu ze znacznego wzrostu wydatkOéw na Swiadczenia i zasitki przedemerytalne
oraz wzrostu stopy bezrobocia (niezbedne okazato sie takze zaciagniecie pozyczki w banku
komercyjnym w latach 2000-2002). W 2004 r. ponownie odnotowano spadek udziatu i wysokosci
dotacji, tym razem zwiazany ze zmianami instytucjonalnymi i przeniesieniem zadan zwiazanych
z finansowaniem zasitkOw i $wiadczen przedemerytalnych do ZUS. Z Funduszu Pracy finansowane sa
takze dzialania zwiazane z biezaca dziatalnoscia publicznych stuzb zatrudnienia.'®®

Limity srodkow FP przeznaczonych na finansowanie aktywnych polityk rynku pracy ustalane sa przez
ministra wiasciwego ds. pracy wedtug algorytmu, ktéry ulegat znaczacym, pozytywnym zmianom na
przestrzeni ostatnich Kilku lat. W 2003 r. zmieniono wagi, jakie przypisywano udziatowi o0s6b
dtugotrwale bezrobotnych oraz bezrobotnym absolwentom w danym powiecie, zrezygnowano réwniez
z uwzgledniania udziatu oséb bez prawa do zasitku w ogéle bezrobotnych. W 2004 r. wprowadzono
dalsze zmiany, uwzgledniajace udziat bezrobotnej mtodziezy (do 25 roku zycia) wéréd bezrobotnych
w danym powiecie — w miejsce absolwentéw. Zrezygnowano z uwzgledniania liczby o0s6b
dtugotrwale bezrobotnych (uwzglednienie tego czynnika w algorytmie przyznawania srodkow
pienigznych powiatom hamowato pomoc osobom dtugotrwale bezrobotnym w znalezieniu
zatrudnienia ze wzgledu na korzysci ptynace z utrzymywania ich w rejestrze bezrobotnych), wzieto
natomiast pod uwage udziat bezrobotnych powyzej 50 roku zycia.

W rezultacie tych zmian, wyzszy odsetek srodkow moze dociera¢ do powiatow, w ktorych potrzeba
prowadzenia aktywnych polityk jest wieksza. Ponadto w sposob przyznawania srodkéw na aktywne
polityki rynku pracy wkalkulowana zostata ,,efektywnos¢” i ,,aktywnos¢” danego powiatowego urzedu
pracy, mierzona ilorazem odptywu bezrobotnych do ich przyptywu (nowo zarejestrowanych). Z jednej
strony urzad prowadzacy skuteczne polityki bedzie w pewien sposéb wynagradzany za swoja
aktywnos¢, z drugiej jednak istnieje ryzyko naduzycia zwiazane z ukierunkowaniem dziatan na osoby
0 wzglednie wysokich szansach podjecia zatrudnienia.

184 Mozna wigc powiedzie¢, ze byla to forma ukrywania faktycznego rozmiaru niezbilansowania dochodéw z wydatkami
publicznymi na poziomie budzetu panstwa — w kolejnych latach dotacja dla FP byla za niska w stosunku do wydatkéw na
Swiadczenia przedemerytalne. Tym samym pasywne polityki rynku pracy (swiadczenia przedemerytalne) nie tylko wptywaty
na poziom aktywnosci zawodowej i wskaznik zatrudnienia, lecz takze istotnie oddziatywaty na kondycje sektora finanséw
publicznych oraz nierdwnowage wewnatrz jego samego (koszty finansowania pozyczki zaciaganej przez FP sa wyzsze niz
koszty finansowania dlugu emitowanego przez Skarb Panstwa). Rdwnoczesnie odbywato sie to kosztem wydatkdw na
aktywne polityki rynku pracy.

165 7 Funduszu Pracy finansowane sa takze: wsparcie instytucji rynku pracy w zakresie realizacji programéw i projektow
zwiazanych z rozwojem ustug i instrumentéw rynku pracy oraz integracja spoteczna; szkolenia kadr publicznych stuzb
zatrudnienia; wynagrodzenia pracownikdw PUP realizujacych zadania wynikajace =z realizacji programéw
wspotfinansowanych z EFS; zadania wynikajace z udziatu stuzb zatrudnienia w sieci EURES; dodatki do wynagrodzen
pracownikéw publicznych stuzb zatrudnienia (posrednikéw pracy, doradcow zawodowych, specjalistow ds. rozwoju
zawodowego, specjalistow ds. programdw, lideréw klubéw pracy, kadry EURES); koszty wezwan, zawiadomien, zakupu lub
druku Kkart rejestracyjnych, przekazywania bezrobotnym naleznych $wiadczen pienigznych, komunikowania sig
z pracodawcami, bezrobotnymi, organami rentowymi oraz urzgdami skarbowymi; itd.
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Ramka 22. Zasitki dla bezrobotnych w Polsce

System zasitkéw dla bezrobotnych w Polsce zorganizowany jest w relatywnie prosty sposob.
Obowiazuje jedna, niezalezna od poprzednio osiaganego wynagrodzenia stawka zasitku (jest on o 20
procent wyzszy dla 0s6b o stazu pracy powyzej 20 lat i o 20 procent nizszy dla 0osob stazu krétszym niz
5 lat), a dtugos¢ otrzymywania zasitku wynosi 6, 12 lub 18 miesiecy (w zaleznosci od poziomu
bezrobocia w regionie oraz wieku i stazu bezrobotnego). Stopa zastapienia netto dla wynagrodzenia
minimalnego wynosi 60, 73 i86 procent dla odpowiednio 80, 100 i 120 procent kwoty zasitku dla
bezrobotnych. Aby uzyska¢ zasitek nalezy wykaza¢ si¢ co najmniej 12 miesiacami pracy w przeciagu
18 miesiecy poprzedzajacych moment rejestracji. W Polsce nie funkcjonuje, jak w wielu europejskich
panstwach, swiadczenie dla bezrobotnych i bezrobotny po utraceniu prawa do zasitku moze uzyskaé
jedynie mniej korzystne finansowo swiadczenia z pomocy spotecznej.

O stosunkowo niewielkim wplywie zasitkéw dla bezrobotnych na sytuacje na rynku pracy przesadza
nie tylko ich relatywnie niewielka wysokos¢ iczas przystugiwania, ale przede wszystkim to, ze
w sytuacji wzglednie niewielkich naptywéw do bezrobocia (w odniesieniu do ogoélnej liczby
bezrobotnych), ktdrych istotna czgs¢ stanowia osoby wchodzace na rynek pracy i nie majace prawa do
zasitku oraz takze w wyniku znacznej trwatosci bezrobocia, tylko niewielka czesé bezrobotnych jest
uprawniona do zasitku (przecietnie 14,4 procent w 2004 r.).

Udziat ten stale malat w ciagu ostatnich lat, gtownie na skutek pogarszajacej si¢ sytuacji na rynku
pracy (tzn. wydluzania si¢ przecietnego czasu pozostawania w bezrobociu), ale tez zmian
legislacyjnych. Na samym poczatku lat dziewiecdziesiatych zasady przyznawania zasitkow byty
bardzo liberalne. Wedtug ustawy o zatrudnieniu z dnia 29 grudnia 1989 r. zasitek przystugiwat
kazdemu bezrobotnemu, dla ktérego nie bylo propozycji odpowiedniego zatrudnienia (ew.
przeszkolenia lub prac interwencyjnych), a poczatkowa wysokos¢, malejacego z czasem ale
przystugujacego bezterminowo zasitku wynosita 70 procent wczesniejszego wynagrodzenia (nie wiecej
niz wynagrodzenie przecigtne i nie mniej niz minimalne). Juz w 1990 r. ograniczono najdalej idace
zapisy. W ciagu kolejnych lat zasady ulegaty kolejnym obostrzeniom — obnizono kwoty zasitkow
i ograniczono czasowo ich przystugiwanie, podniesiono wymagania dla uzyskania uprawnien,
wyltaczono sposréd uprawnionych absolwentdéw. Z poczatkiem 1997 r. uchylono przepisy dajace
0sobom starszym z duzym stazem prawo do otrzymywania zasitku dla bezrobotnych az do uzyskania
uprawnien emerytalnych (na ich miejsce wprowadzono zasitki i swiadczenia przedemerytalne, zobacz
rozdziat 2 tej czgsci Raportu), co spowodowato gwattowny spadek udziatu osob uprawnionych w ogole
bezrobotnych w 1997 11998 r. Od tego czasu nie funkcjonuja w Polsce zasitki dla bezrobotnych
przyznawane bezterminowo.

Wykres 75. Bezrobotni zarejestrowani ogotem i z prawem do zasitku (§redniorocznie) w latach 1997-2004.
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Zr6dfo: Dane MGIP.
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5.4.3. Niepubliczne posrednictwo pracy

Niepubliczny sektor rynku pracy, obejmujacy agencje posrednictwa pracy na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej, agencje posrednictwa pracy za granica, agencje doradztwa personalnego, poradnictwa
zawodowego i agencje pracy tymczasowej funkcjonuje w Polsce od poczatku lat dziewiecdziesiatych,
kiedy to przetamano monopol publicznych stuzb zatrudnienia w tym zakresie. W lipcu 2004 r. liczba
niepublicznych agencji zatrudnienia wynosita 976, w tym 483 agencji posrednictwa pracy, 295 agencji
doradztwa personalnego i 198 agencji pracy tymczasowej.*® Lata dziewie¢dziesiate to okres rozwoju
agencji posrednictwa, znajdujacy odzwierciedlenie w przyroscie liczby os6b znajdujacych prace
dzieki tym agencjom (poréwnaj wykres 76). Pogorszenie sie sytuacji na rynku pracy, a co za tym idzie
wydtuzenie przecigtnego okresu poszukiwania pracy, pociagneto za soba spadek tych wielkosci i ich
jedynie nieznaczny wzrost od 2000 roku. Jednak w latach 2002 i 2003 istotnie wiecej 0séb znalazto
w ten sposéb zatrudnienie za granica, co odzwierciedla zaréwno czynniki podazowe — wzrost
sktonnosci do podjecia pracy za granica w obliczu wysokiego bezrobocia w kraju — jak i popytowe —
rozwoj posrednictwa.

Wykres 76. Liczba 0sdb znajdujacych prace poprzez agencje posrednictwa pracy w latach 1997-2003.
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Zr6dio: Dane MGIP.

Nowe uregulowania prawne, majace na celu rozwoj tego sektora, wprowadzita ustawa z 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Zdefiniowanie niepublicznych agencji
zatrudnieniowych jako instytucji zobligowanych do partycypowania w polityce rynku pracy
prowadzonej przez stuzby publiczne otwiera drzwi do przekazywania im czesci zadan dotychczas
lezacych w gestii PSZ. Kontraktowanie tych ustug podmiotom prywatnym moze zwiekszy¢ spektrum
ustug PSZ iich adresowanie do odmiennych grup uzytkownikow. W rezultacie prywatne agencje
zatrudnienia pelni¢ moga rolge komplementarna wzglgdem stuzb publicznych, co wpisuje sig
w tendencje obserwowane w innych panstwach UE.

Dziatalnos¢ agencji pracy tymczasowej regulowana jest obowiazujaca od 1 stycznia 2004 r. ustawa
0 zatrudnieniu pracownikéw tymczasowych. Po roku jej obowiazywania okazato si¢ jednak, iz czgs¢
przepisobw regulujacych dziatanie agencji pracy tymczasowej utrudnia podejmowanie tego typu
zatrudnienia. W szczegolnosci chodzi o okreslenie maksymalnej diugosci trwania pracy tymczasowej

188 iczba zarejestrowanych niepublicznych agencji zatrudnienia w roku 2003 wynosita 384, w tym: 214 w zakresie
posrednictwa pracy na terenie Polski, 158 w zakresie posrednictwa pracy za granica, 88 prowadzacych doradztwo personalne
i 56 agencji pracy tymczasowej. Tak szybki przyrost liczby zarejestrowanych podmiotéw $wiadczy o rozwoju rynku tych
ustug, wynika jednak takze z uporzadkowania procedur rejestracyjnych ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy z 20 kwietnia 2004.

187 Nalezy jednak pamigta¢, iz w okresie 1992-2003, 63 procent 0s6b podejmujacych prace za granica poprzez agencje
posrednictwa pracowato w zawodach branzy morskiej.
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na rzecz danego pracodawcy,'® ograniczenia sytuaciji, gdy dozwolone jest zatrudnienie pracownika
tymczasowego, przyznanie prawa do urlopu na zadanie i podniesienie kosztéw dziatania agencji.'*®
Moga one utrudni¢ dalszy rozwdj pracy tymczasowej w Polsce, dotychczas dosé¢ intensywny. Agencje
zrzeszone w Zwiazku Agencji Pracy T¥mczasowej zatrudnity 51 tys. os6b w roku 2002, 59 tys. 0séb
w 2003, a w2004 juz 65 tys. os6b.””® Od lutego 2005 r. dziata takze Stowarzyszenie Agencji
Zatrudnienia, zrzeszajace 12 agencji deklarujacych taczne zatrudnienie okoto 80 tysiecy o0s6b.
Zaréwno zmiany liczby agencji, jak i 0s6b podejmujacych prace tymczasowa wskazuja na prezny
rozwéj tego segmentu rynku w ostatnich latach. Poniewaz wigkszos¢ 0s6b podejmujacych prace
tymczasowa to jednostki miode, starajace si¢ w ten sposob podnies¢ swoje kwalifikacje, rozwoj pracy
tymczasowej jest jednym z warunkdéw komplementarnosci dziatan PSZ i instytucji pozapublicznych.

188 W przeciagu trzech lat, czas pracy tymczasowej pracownika na rzecz jednego pracodawcy uzytkownika nie moze
przekroczy¢ dwunastu miesiecy, chyba, ze jest to praca na zastepstwo — wtedy dozwolona jest ona przez trzy lata.

18% Wynikajace ze zwigkszenia wymogéw formalnych wobec agencji pracy tymczasowe;.

170 7 APT istnieje od 2002 roku i zrzesza 10 najwickszych na polskim rynku agencji.
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6. Whnioski

System transferow spotecznych w Polsce jest gtéwnym czynnikiem instytucjonalnym zwiekszajacym
bodzce do wczesnej dezaktywizacji 0s6b po 45 roku zycia. Poszczegdlne jego elementy petnia w tym
wzgledzie rozna rolg. Najwigksze znaczenie jako narzg¢dzia pasywnej polityki maja wczesniejsze
emerytury (dotyczace wybranych grup zawodowych), swiadczenia przedemerytalne (dotyczace oséb
bezrobotnych) oraz renty (dotyczace oséb niezdolnych do pracy i inwalidéw rolniczych). Rocznie
ponad 300-350 tysiecy 0s6b nabywa prawo do jednego z tych $wiadczen, co przektada sie na okoto 4
miliony $wiadczeniobiorcéw ponizej wieku emerytalnego, ktérym sa one wyptacane. Pociaga to za
soba okoto 5,7 procent PKB wydatkéw publicznych.

Literatura ekonomiczna nie daje przekonujacych empirycznych iteoretycznych przestanek by
twierdzi¢, ze opodatkowanie w ogole, a opodatkowanie pracy w szczegdlnosci jest gtdwnym
czynnikiem wyjasniajacym zroznicowanie pozioméw zatrudnienia i bezrobocia w krajach OECD.
Zmiany w podatkach sa bowiem absorbowane gtéwnie przez poziom wynagrodzen netto, a nie przez
poziom zatrudnienia. Sita oddziatywania podatkéw na bezrobocie i zatrudnienie w dtugim okresie nie
jest duza i zalezy od charakteru innych instytucji rynku pracy, w tym zwiaszcza charakteru negocjacji
ptacowych i systemu transferow spotecznych. Im hojniejsze i tatwiej dostepne sa transfery spoteczne,
oraz im bardziej negocjacje ptac skoncentrowane sa na poziomie branz, tym silniej wysokie podatki
obnizaja zatrudnienie. Jesli jednak place sa elastyczne, a subsydia do czasu wolnego i mozliwosci
Lucieczki w rente” niewielkie, wptyw ten jest znikomy. Tym samym wptyw tzw. klina podatkowego
na poziom zatrudnienia jest potegowany przez niska skale progresji w obrebie najnizszych
przedziatéw dochodowych (przy bardzo wysokiej stawce przecietnej) oraz przez znaczna dostepnosé
Swiadczen spotecznych dla os6b zagrozonych bezrobociem, ktérymi sa zwtaszcza osoby najgorzej
wykwalifikowane. Czynniki te obnizaja atrakcyjnos¢ pracy i podwyzszaja atrakcyjnosé¢ czasu wolnego
dla oséb, znajdujacych sie w najgorszej sytuacji na rynku pracy. Klin nie ma wiekszego znaczenia dla
perspektyw zatrudnienia ludzi lepiej wyksztatconych io0s6b w prime-age, obniza jednak ich
konsumpcje prywatna i dobrobyt.

Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze rola elastycznego prawa pracy jest przede wszystkim
oddziatywanie na strukture zatrudnienia utatwiajace zatrudnianie grup, ktérych aktywnos¢ zawodowa
jest ograniczona. Uelastycznianie prawa pracy w danych warunkach instytucjonalnych powoduje
przede wszystkim wzrost zatrudnienia 0oséb mtodych i kobiet i spadek zatrudnienia mezczyzn, tak, ze
0gdblny poziom zatrudnienia i bezrobocia w diugim okresie nie zmienia si¢ znacznie. Polskie prawo
pracy jest stosunkowo elastyczne w poréwnaniu z innymi krajami OECD. Polsce znacznie blizej pod
tym wzgledem do panstw anglosaskich niz zachodnioeuropejskich. Przepisy umozliwiaja swobodne
prowadzenie polityki zatrudnienia, a do ich uelastycznienia w istotnym stopniu przyczynity sig¢
nowelizacje w latach 2001-2004. W zasadzie jedynym obszarem polskiego prawa pracy, ktéry mozna
uzna¢ za stosunkowo mato elastyczny i zwigkszajacy nadmiernie koszty pracodawcy sa zwolnienia
grupowe, cechujace sie diugim okresem konsultacji i obowiazkiem wyptaty odpraw, co wyrdznia
Polske na tle innych panstw OECD, odrdznia takze znacznie zwolnienia grupowe od indywidualnych.

Skala aktywnej polityki rynku pracy w Polsce jest mata, zwiaszcza w poréwnaniu z politykami
pasywnymi. Ma ona takze w znikomym zakresie charakter dziatan prewencyjnych w stosunku do
jednostek zagrozonych dtugotrwatym bezrobociem, bedac jednoczesnie w niewielkim stopniu
zwiazang ze zmianami popytu na prace ijego lokalna specyfika. Kryteria doboru uczestnikow
programéw ALMP powoduja zawyzenie szacunkéw efektywnosci, gdyz preferowani sa w nich
bezrobotni o lepszych kwalifikacjach, o wysokiej motywacji i aktywnie poszukujacy zatrudnienia.
Stuzby zatrudnienia unikaja dziatan ukierunkowanych na grupy o wysokim ryzyku wykluczenia
zrynku pracy, co stanowi zaprzeczenie sprawdzonej empirycznie idei profilowania ALMP
i adresowania poszczegdlnych programéw do grup, w ktorych sa one najbardziej potrzebne, a nie do
grup, ktére moga poradzi¢ sobie bez nich. Skuteczno$¢ aktywnych programéw jako formy
zmniejszania ogolnego bezrobocia w Polsce jest nieznana, mozna jednak podejrzewaé, ze ze wzgledu
na znaczny poziom efektow substytucji, wypierania i jatowych wydatkéw jest ona ograniczona.
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Przeprowadzona w Raporcie analiza umozliwia spojrzenie na problemy polskiego rynku pracy z
roznych stron, z ktérych kazda dostarcza dodatkowych informacji o naturze zachodzacych na nim
w ostatnich latach przeobrazen oraz o efektach, jakie miata prowadzona w tym okresie polityka rynku
pracy. Pozwala ona takze na sformutowanie Kierunkowych wskazan dla polityki rynku pracy,
z ktérych wiele jest uzupetnieniem, rozwinieciem badz uszczeg6towieniem postulatow ekspertow
polskich jak i zalecen Komisji Europejskiej czy Sekretariatu OECD. Warto podkresli¢, ze znaczna
cze$¢ wnioskéw dla polityki rynku pracy wynikajacych z ustalen Raportu pozostaje w petnej zgodzie
z nowymi wytycznymi Strategii Lizbonskiej. Na szczycie wiosennym w 2005 r. Rada zatwierdzita
zmiany w Strategii oraz przedefiniowata wytyczne makroekonomiczne i zatrudnienia, okreslajac dwa
gtéwne priorytety: wysoki wzrost gospodarczy oraz petne zatrudnienie. Podporzadkowano im
wytyczne z poszczegblnych obszaréw, ktore odnosza sie do takich dziatan jak: inwestycje
w nowoczesne technologie, podniesienie jakosci kapitatu ludzkiego, zwigkszenie podazy pracy,
zatrzymanie na rynku pracy jak najwigkszej liczby starszych pracownikéw oraz wzrost wydajnosci
pracy. Priorytety te dobrze wspoéligraja z podstawowymi wyzwaniami stojacymi przed polskim
rynkiem pracy, zdiagnozowanymi w niniejszym opracowaniu.

Produktywnosé i zmiana struktury zatrudnienia

W czesci pierwszej Raportu zidentyfikowano gtéwne przyczyny gwattownego spadku zatrudnienia
i wzrostu bezrobocia w roku 1999 oraz powody, dla ktérych w latach nastepnych doszio do
utrzymania, a nawet pogiebienia tych niekorzystnych zjawisk. Diametralne pogorszenie si¢ sytuacji na
polskim rynku pracy zostalo wywolane przez zewnetrzny szok popytowy na rynku produktéw,
ktorego skutki zostaty nastepnie wzmocnione przez negatywny, wewnetrzny szok technologiczny.
W rezultacie polski rynek pracy zostat dotkniety skutkami kryzysu rosyjskiego znacznie silniegj
i dtuzej niz rynki innych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej. Przedstawione argumenty
przekonuja, ze sita oddziatywania na rynek pracy obu szokéw bytaby jednak mniejsza, gdyby
przecietna jakos¢ zasobow pracy w Polsce — zwlaszcza wsrdd os6b powyzej 35 roku zycia — byta
wyzsza, za$ struktura zatrudnienia w gospodarce w istotnie mniejszym stopniu opierata si¢ na
rolnictwie i tradycyjnych branzach przemystowych wymagajacych restrukturyzacji. Na wysoka
trwato$¢ oddziatywania szoku wptynety takze rozwiazania instytucjonalne sprzyjajace wycofywaniu
sie z rynku pracy oséb w wieku niemobilnym. Mozna sadzi¢, ze gwattowne zatamanie w handlu
zagranicznym lub cykliczne ostabienie wzrostu gospodarczego takze w przysztosci moga wywotaé
powazne skutki na rynku pracy. Zdolno$¢ polskiej gospodarki do absorpcji skutkéw wahan
koniunktury jest stosunkowo niska, cho¢ dzigki strukturalnym zmianom, jakie zaszty w ostatnich
latach Polska w roku 2005 jest prawdopodobnie nieco lepiej na nie przygotowania niz siedem lat
wczesniej. Trzeba jednak pamieta¢, ze obserwowana poprawa m.in. wobszarze edukacji
i produktywnosci przemystu ma przede wszystkim charakter relatywny, odniesiony do stanu
wyjsciowego, nie jest jednak bardzo duza w kategoriach bezwzglednych. Za siggajaca trzynastu
procent réznice wskaznikéw zatrudnienia miedzy Polska a UE15 odpowiadaja w znacznej mierze
strukturalne i instytucjonalne réznice dzielace oba obszary gospodarcze.

Jedna z takich waznych réznic zidentyfikowanych w czesci drugiej jest odmienna struktura sektorowa
polskiej gospodarki. Produktywnos¢ polskiego przemystu jest na tyle niska, ze sektor ustug nie moze
szybko osiagna¢ rozmiaréw pozwalajacych na petna absorpcje nadwyzki pracy w rolnictwie i wzrost
aktywnosci uczacych sie ludzi mtodych. Dotyczy to zwiaszcza tych polskich regionow, w ktérych
przemyst jest najstabiej rozwinigty, a ktore nie maja waloréw turystycznych pozwalajacych na
niezalezny od regionalnego wzrostu produktywnosci w przemysle rozwoj sektora ustugowego. Warto
zauwazy¢, ze to wihasnie budownictwo, przemyst i ustugi proste byty w latach 1999-2003 sektorami,
z ktorych odptyw zatrudnienia byt najbardziej intensywny. Restrukturyzacja zatrudnienia byta wigc
podstawowym sposobem podnoszenia wydajnosci w przedsigbiorstwach przemystowych w sytuacji
gwaltownego spadku popytu, co wywotato takze zmniejszenie skali dziatalnosci i zatrudnienia w obu
pozostatych sektorach. Obserwacje te prowadza do wniosku, ze w polityce gospodarczej stawiajacej
na pierwszym miejscu wzrost zatrudnienia i uwzgledniajacej skale wyzwan, jakie wiaza Sie
z restrukturyzacja zatrudnienia w rolnictwie oraz niektorych branzach przemystu, centralne miejsce
musi zajmowa¢ polityka nakierowana na rozwdj nowoczesnych, wysokoproduktywnych gatezi
przemystowych. Dzieje si¢ tak pomimo tego, ze przedsiebiorstwa tego typu same w sobie nie
zatrudniaja duzej liczby pracownikow, gdyz wytwarzana przez nie znaczna wartos¢ dodana
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przypadajaca na jednego pracujacego jest warunkiem niezbednym powstania miejsc pracy w sektorach
pracochtonnych, w tym zwiaszcza ustugach. Bez wzrostu produktywnosci pracy w przemysle
i wytwarzanej w nim wartosci dodanej nie bedzie mozliwe znaczne zwickszenie zatrudnienia
w ustugach zaréwno w regionach, w ktorych taki przemyst powstaje jak i w regionach mogacych
swiadczy¢ ustugi na rzecz mieszkancOw regionéw przemystowych, np. w turystyce. Dlatego tez
niezbednym elementem prozatrudnieniowej polityki gospodarczej podkreslanym w ramach
priorytetow polityki spdjnosci Unii Europejskiej jest prowadzenie dziatan sprzyjajacych lokowaniu
wysokoproduktywnych inwestycji w obszarach majacych szanse na szybka konwergencje realna,
wiaczajac w to inwestycje w infrastrukturg, potencjat badawczy i innowacyjnos¢, a takze ksztatcenie
kadr niezbednych do powstania wysokoproduktywnego przemystu. Wydaje sig¢, ze w wymiarze
polskim oznacza to takze konieczno$¢ znacznych inwestycji w infrastrukture transportowa,
telekomunikacyjna oraz w edukacje w regionach, w ktorych stworzenie atrakcyjnych warunkéw dla
nowoczesnej przedsigbiorczosci i jej wysoko wykwalifikowanych pracownikéw moze przyniesé
najszybszy wzrost produktywnosci w stosunkowo krétkim czasie. Wnioski te wpisuja sie w petni
w zatozenia przedefiniowanej na poczatku 2005 r. Strategii Lizbonskiej. Okresla ona, ze wysoki
wzrost gospodarczy oraz petne zatrudnienie wymaga m.in. unowoczesnienia gospodarek panstw
europejskich — a wiec zaangazowania w badania i rozwdj, rozwijania wysokoproduktywnego
przemystu oraz wykorzystywania technologii informatycznych zaréwno przez pracodawcéw jak i jak
najwieksza czes¢ spoteczenstwa.

Edukacja i wejscie na rynek pracy oséb mtodych

Budowa spoteczenstwa informacyjnego, zwiekszenie zdolnosci dostosowawczych pracownikéw do
zmian zachodzacych na rynku pracy, a w konsekwencji wzrost zatrudnienia wymaga zwigkszonych
inwestycji w kapitat ludzki. Konieczne jest wiec m.in. doprowadzenie do sytuacji, w Kktorej
przewazajaca czes¢ 0s6b miodych posiada petne wyksztatcenie na poziomie srednim, przekazanie
mitodziezy umiejetnosci niezbednych do wejscia na rynek pracy, znalezienia pracy i jej utrzymania.
W tym kontekscie zarowno Komisja Europejska jak i OECD uwazaja za niezbedne zapewnienie
absolwentom szko6t érednich wysokiego przecigtnego poziomu umiejgtnosci w zakresie wiedzy
ogoblnej, umiejetnosci tworczego postugiwania sie jezykiem ojczystym i przynajmniej jednym
jezykiem obcym, analizowania informacji oraz czytania ze zrozumieniem, szczegolnie podkreslajac
znaczenie, jakie dla rozwoju gospodarczego ma zwiekszenie odsetka mtodziezy legitymujacej sie
odpowiednio wysokim poziomem umiejgtnosci myslenia matematycznego, decydujacej sig na
kontynuacje ksztalcenia na poziomie wyzszym na kierunkach technicznych, matematycznych
i naukowych. Z drugiej strony, w opinii obu instytucji niezbedne jest by kraje cztonkowskie
podejmowaty dziatania ksztaltujace postawe aktywnego uczestnictwa w edukacji przez cate zycie
zardwno wsrod oséb miodych, uczacych sig, jak i tych, ktore juz zakonczyly nauke w formalnym
systemie edukaciji.

Waznym czynnikiem obnizajacym wskaznik zatrudnienia w Polsce jest stosunkowo niski przecietny
poziom wyksztatcenia w naszym kraju w poréwnaniu do innych krajach cztonkowskich UE25.
Spostrzezenie to dotyczy zarébwno wyksztalcenia w wymiarze nominalnym jak i gtebszych
niedopasowan kompetencyjnych migdzy popytem na prace i jej podaza. Osoby o wyksztatceniu
podstawowym i zasadniczym zawodowym sa silnie nadreprezentowane zaréwno w bezrobociu jak
i biernosci zawodowej a niedoreprezentowane w zatrudnieniu. Jak dowodzi sporzadzona w czesci
drugiej analiza przeptywow, osoby te maja wzglednie najwigksze trudnosci ze znalezieniem pracy
i najwieksze prawdopodobiefstwo jej utraty, a w rezultacie dominuja wsréd os6b dtugotrwale
bezrobotnych, zas ryzyko ich wczesnej dezaktywizacji jest zdecydowanie wyzsze niz 0s6b
0 wyksztatceniu srednim i wyzszym. Nominalny przecigtny poziom wyksztatcenia wzrasta jednak
szybko w mtodszych kohortach wiekowych, cho¢ nadal Polsce daleko pod tym wzgledem do krajow
zachodnioeuropejskich. Jednoczesnie srednia jakos¢ ksztatcenia w Polsce na wszystkich szczeblach
edukacji ustepuje poziomowi wiasciwemu dla wielu krajow UE25 i OECD. Wazny z punktu widzenia
rynku pracy problem jakosci polskiej oswiaty widoczny jest w wynikach egzamindw panstwowych na
szczeblu gimnazjalnym i maturalnym a takze w migdzynarodowych badaniach kompetencji uczniow
PISA. Polscy uczniowie, osiagajac przecigtne wyniki w zakresie czytania ze zrozumieniem
i przetwarzania podstawowych informacji oraz w jezykach obcych, maja jednoczesnie duze trudnosci
z przetamaniem nawykow myslenia schematycznego i zlogarytmizowanego. Ich strategie nauki
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opieraja si¢ czesto o schemat czysto pamigciowy, a w konsekwencji rzadko kiedy potrafia oni
zaplanowac i przeprowadzi¢ bardziej ztozone i nieszablonowe rozumowanie, szczeg6lnie stabe wyniki
osiagajac w naukach przyrodniczych i matematyce. Przecietnie niskie umiejetnosci matematyczne sa
wazna, cho¢ nie jedyna przyczyna, dla ktorej studia o profilu scistym lub technicznym jedynie
w matym stopniu doswiadczyty skutkow boomu edukacyjnego ostatnich kilkunastu lat. Zdominowana
przez kierunki biznesowe, spoteczne, humanistyczne i pedagogiczne struktura ksztatcenia na poziomie
wyzszym w Polsce wyraznie odbiega od struktury wiasciwej dla innych panstw OECD. Stosunkowo
mata liczba studentéw na kierunkach przyrodniczych i inzynieryjnych juz w tej chwili powoduje
widoczne rozbieznosci migdzy podaza o popytem na pracg 0s6b najwyzej kwalifikowanych,
a w okresie najblizszych kilkunastu lat moze by¢ powazna przeszkoda dla koniecznych przemian na
rynku pracy. Szybkie podnoszenie produktywnosci pracy w przemysle i przyciaganie inwestycji
W najnowoczesniejszych branzach przemystowych moze by¢ trudne w sytuacji braku odpowiednio
wyksztatconej kadry naukowej i inzynierskiej. Tym samym spelnienie koniecznego warunku
znacznego podniesienia liczby miejsc pracy w ustugach i zmniejszenia zatrudnienia w rolnictwie,
jakim jest zwiekszenie liczby wysokoproduktywnych miejsc pracy, w wielu regionach Polski moze
nie by¢ mozliwe jesli obecna struktura studiéw wyzszych utrzyma sie takze w przysztosci.

Zmiany w systemie edukacyjnym z natury rzeczy nie moga wywrze¢ natychmiastowego efektu na
gospodarke i rynek pracy. Jakos¢ ksztatcenia ma jednak bardzo duze znaczenie w diugim okresie dla
wzrostu gospodarczego i sytuacji na rynku pracy. Wydaje sig, ze zarowno w swietle przedstawionej
W czgsci trzeciej niniejszego opracowania argumentacji, jak i zalecen Komisji Europejskiej i OECD
konieczne jest zwigkszenie rangi formowania umiejetnosci matematycznych i abstrakcyjnego
myslenia u uczniéw szkolnictwa powszechnego. Mozna sadzi¢, iz elementem koniecznym tego
procesu jest przywrdcenie matematyki jako przedmiotu obowiazkowego w trakcie egzaminu
maturalnego, co przewidziane zostato takze w Strategii Rozwoju Edukacji na lata 2007-2013.
W szczeg6lnosci zmian wymaga sposéb nauczania przedmiotow $cistych i matematyki na wszystkich
etapach ksztatcenia. Jak wskazuja doswiadczenia krajéw skandynawskich, ktdre zdotaty osiagnaé
znakomite rezultaty pod tym wzgledem w ostatnim ¢wieréwieczu, jest to w petni mozliwe.

Waznym wnioskiem z Raportu jest takze to, ze obecna struktura Kierunkowa studiéw wyzszych
w Polsce nie jest wiasciwa, a istotne zwiekszenie liczby absolwentéw kierunkdw scistych
i technicznych jest bardzo potrzebne dla polskiego rynku pracy i gospodarki jako catosci.
Uzupetnieniem tego procesu (podkreslanym w strategicznych dokumentach europejskich) mogtby by¢
takze rozwoj studiéw podyplomowych, zachecajacych wigksza liczbe mtodych ludzi do specjalizacji
w zakresie badan naukowych i technicznych. Wydaje sig, ze koniecznymi elementami takiej reformy
jest zarébwno rozwazenie wprowadzenia wspoétptatnosci za studia (zaproponowane w Strategii
Rozwoju Edukacji na lata 2007-2013) wraz z odpowiednim systemem stypendialnym i programem
panstwowym zachecajacym uczelnie do otwierania, a studentdbw do podejmowania nauki na
kierunkach szczeg6lnie waznych z punktu widzenia rozwoju gospodarczego. Wobec wptywu, jaki
wysoka biernos¢ uczacych sie ludzi miodych wywiera na poziom zatrudnienia oraz probleméw
z osiagnigciem odpowiedniej jakosci nauczania na wielu polskich uczelniach wydaje sig, ze waznym
elementem zmian powinna by¢ takze petna implementacja procesu bolonskiego na polskich
uczelniach, ktérej istotna czescia powinno by¢ zwiekszenie rangi dyplomu licencjata, pozwalajace
znacznie wiekszej czesci studentéw studiéw dziennych — niz ma to miejsce obecnie — na wejscie na
rynek pracy juz po sz6stym semestrze nauki.

Ksztalcenie ustawiczne i wigksza adaptacyjnos¢ oséb starszych

Uczestnictwo w ksztatceniu ustawicznym w Polsce jest bardzo niskie. W znikomym stopniu biora
w nim udziat osoby znajdujace sic w szczegdlnie niekorzystnym potozeniu na rynku pracy, a wiec
osoby bezrobotne, z niskimi kwalifikacjami oraz starsze. Wzrasta za to z roku na rok liczba oséb
z wyksztatceniem wyzszym, podnoszacych swoje kwalifikacje w trakcie pracy zawodowej. Stwarza to
zagrozenie stopniowego pogtebiania sig¢ dystansu kompetencyjnego migdzy pracownikami nalezacymi
do réznych grup spoteczno—zawodowych. Dlatego tez wspieranie spéjnych strategii ksztatcenia przez
cate zycie powinno by¢ jednym z priorytetow polityki rynku pracy. Zgodnie z wytycznymi Strategii
Lizbonskiej, edukacja ustawiczna objeta by¢ powinna jak najwigksza liczba oséb. Biorac pod uwage
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zatozone cele, w przypadku Polski oznacza to podwojenie liczby uczestnikow ksztatcenia
ustawicznego w horyzoncie piecioletnim. Z drugiej strony, Strategia Lizbonska bardzo mocno
akcentuje konieczno$¢ objecia edukacja ustawiczna (w formie szkolen, zmiany kwalifikacji) jak
najwickszej liczby osob bezrobotnych, a przede wszystkim osob dtugotrwale pozostajacych bez pracy,
czyli tych najbardziej zagrozonych deprecjacja i tak w wigkszosci przypadkéw niskich kwalifikacji
zawodowych. W najblizszych kilkunastu latach zmiany w strukturze demograficznej polskiego
spoteczenstwa utatwia wykorzystanie czesci zgromadzonych zasobdéw edukacyjnych do stworzenia
kompleksowego systemu ksztalcenia ustawicznego. Podjgcie tego wyzwania jest jednym
z najwazniejszych zadan stojacych przed polityka rynku pracy w Polsce. Towarzyszy¢ mu powinno
stworzenie warunkéw do stopniowego rozpowszechnienia systemu zarzadzania wiekiem w polskich
przedsicbiorstwach tak, by pracownicy mtodsi mogli w wiekszym zakresie korzysta¢ z doswiadczenia
pracownikow starszych, ktérzy z kolei powinni mie¢ mozliwos¢ poszerzania swoich kwalifikacji
0 umiejetnosci, ktorych nie mogli pozna¢ w trakcie wiasnej nauki formalnej lub pracy zawodowe;j.

Bezrobocie grup defaworyzowanych i rola stuzb zatrudnienia

Sporzadzona analiza zwraca uwage, ze bardzo wysokie, sicgajace 18 procent bezrobocie w Polsce
dotyka poszczegélnych grup spotecznych w bardzo réznym stopniu, przy czym czynnikami
szczegolnie réznicujacymi indywidualna sytuacje na rynku pracy sa wiek i wyksztatcenie. O ile wiek
ma znaczenie zwlaszcza dla rozrdznienia miedzy osobami ponizej 25 oraz powyzej 45 roku zycia
a osobami w prime-age, to wyksztatcenie silnie rdznicuje szanse na podjecie i utrzymanie pracy we
wszystkich grupach wiekowych. Analiza przeprowadzona w czesci drugiej raportu zwraca uwage, ze
poszczegolne grupy spoteczne réznia sie miedzy soba nie tylko wysokoscia stopy bezrobocia lecz
takze jego charakterem. Szczeg6lnie wazna jest intensywnos¢ przeptywdw na rynku pracy decydujaca
0 tym, czy bezrobocie ma raczej charakter frykcyjny czy strukturalny. Jednoznacznie frykcyjny
charakter ma bezrobocie 0s6b o wyksztatceniu wyzszym, dla ktérych jest naturalnym i stosunkowo
niedtugim etapem poszukiwania pracy. Dotyczy to takze ludzi mtodych, o ile bowiem odsetek 0sdb
bezrobotnych wsrod 15-24 latkow siega czterdziestu procent, to ich bezrobocie zwiazane jest przede
wszystkim z naturalnym procesem wchodzenia na rynek pracy i poszukiwania jej po raz pierwszy. To,
ze trwa on diuzej niz w krajach o nizszych stopach bezrobocia jest pochodna og6lnie trudniejszej
sytuacji na rynku pracy w Polsce a nie specyficzna cecha polskiej mtodziezy lub wynikiem dziatania
czynnikow demograficznych. Nalezy jednak pamietaé, ze wewnetrznie miodziez jest zr6znicowana
iwsrdd niej istnieje grupa os6b (zwlaszcza o0 niepetnym wyksztatceniu  zawodowym),
nieposiadajacych ani umiejgtnosci pozadanych przez pracodawcow ani odpowiedniego przygotowania
do samodzielnego poszukiwania pracy. Bezrobocie w tej grupie ma charakter strukturalny
i w odroznieniu od pozostatych 0s6b mitodych nie zmniejsza sie po przekroczeniu 25 roku zycia.
Réznice w charakterze bezrobocia pomiedzy poszczegdlnymi grupami widaé takze w starszych
grupach wiekowych. Nizsza intensywnos¢ przeptywow z zatrudnienia do bezrobocia lecz takze
z bezrobocia do zatrudnienia powoduje, ze o ile stopa bezrobocia 0s6b o wyksztatceniu policealnym
i srednim jest nizsza od stopy bezrobocia 0séb z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym, to ma
ono w wickszej mierze charakter strukturalny, gdyz w przypadku duzej czesci bezrobotnych
0 wyksztatceniu zawodowym mozliwosci pracy dorywczej i sezonowej powoduja, ze jego charakter
jest w znacznym stopniu frykcyjny. Nie oznacza to jednak, ze wsréd bezrobotnych o0séb
o wyksztatceniu zawodowym nie mozna wyodrebni¢ grupy o0s6b zagrozonych bezrobociem
strukturalnym. Dotyczy to zwtaszcza osob po 44 roku zycia mieszkajacych w regionach o szczegolnie
wysokiej stopie bezrobocia, niskiej aktywnosci oraz produktywnosci przemystu.

Wysokie wewnetrzne zréznicowanie charakteru bezrobocia miedzy poszczegélnymi grupami
spotecznymi (takze w wymiarze regionalnym) nabiera duzego znaczenia zwtaszcza w konfrontacji
z prowadzonymi w Polsce aktywnymi politykami rynku pracy. Z zatozenia ALMP przeznaczone sa do
walki z bezrobociem o0séb szczeg6lnie nim dotknietych badz zagrozonych, a ich celem jest
zwiekszenie szansy na szybkie podjecie zatrudnienia przez osoby, ktore nie zdotatyby tego zrobi¢ bez
tego rodzaju pomocy. Doswiadczenia migdzynarodowe ucza, ze aby tak sie stato polityki te musza by¢
dobrze dopasowane do lokalnej specyfiki rynku pracy i reagowac¢ na zmiany w popycie na prace,
a takze by¢ prowadzone w sposéb odpowiednio sprofilowany i nakierowany na osoby, ktérym moga
rzeczywiscie pomdéc. Przedstawione w rozdziale czwartym argumenty przekonuja, ze wiasciwe
adresowanie narzedzi ALMP budzi w Polsce wiele watpliwosci, gdyz w zbyt duzym stopniu
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korzystaja z nich osoby, ktérych szanse na samodzielne znalezienie pracy sa bardzo wysokie, a w zbyt
matym te, ktdre tej pomocy rzeczywiscie potrzebuja. Bardzo duza czes¢ srodkdw przeznaczanych na
aktywna polityke rynku pracy wydaje sie na prace interwencyjne i roboty publiczne, ktére w swietle
doswiadczen migdzynarodowych sa bardzo mato skutecznymi narzgdziami pomocy osobom
bezrobotnym. Zwraca takze uwage, ze w publicznych stuzbach zatrudnienia niemal brak jest
programéw przeznaczonych dla zagrozonych bezrobociem os6b w wieku niemobilnym, do ktérych
jednoczesnie kierowane sa pasywne polityki z systemu zabezpieczenia spotecznego. Jednoczesnie
szybko rosnace znaczenie maja dziatania zwiazane z aktywizacja absolwentow, takze tych, ktorzy
z racji wyksztatcenia doswiadczaja jedynie bezrobocia frykcyjnego. Stosunkowo zle dziata natomiast
posrednictwo pracy, ktore — jak dowodza tego badania z zakresu ekonomii pracy — jest szczegélnie
skuteczng i tania forma pomocy osobom zagrozonym strukturalnym bezrobociem. Mozna wiec
powiedzie¢, ze skutecznos¢ ALMP w Polsce na poziomie makro jest prawdopodobnie bardzo
ograniczona, ze wzgledu na znaczna skale efektéw substytucji, wypierania i jatowej straty. Dzieje si¢
tak takze dlatego, ze publiczne stuzby zatrudnienia sa przecietnie rzecz biorac stabe organizacyjnie
i personalnie, 0 czym $wiadczy miedzy innymi bardzo wysoka rotacja zatrudnienia, w duzej mierze
opierajacego sie na pracach interwencyjnych. Zmiany instytucjonalne wprowadzone m.in. ustawa
0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy w roku 2004 rozpoczety proces reformy
organizacyjnej systemu aktywnej polityki rynku pracy w Polsce, jest on jednak na razie na poczatku
drogi. W tym kontekscie szczegdlnie waznym problemem jest brak odpowiedniej statystyki
i rozwinietej metodologii pozwalajacej na ocene rzeczywistej (a nie pozornej, jak to si¢ w tej chwili
dzieje) skutecznosci prowadzonych dziatan. Uniemozliwia on zaréwno oceng prowadzonych dziatan
w skali makro jak i elastyczne profilowanie biezacej polityki zatrudnienia w skali lokalnej.

Wydaje si¢ wiec, ze system publicznych stuzb zatrudnienia oraz aktywne polityki rynku pracy
wymagaja znacznego wzmocnienia, ktérego celem powinno by¢ przede wszystkim znacznie wigksza
niz obecnie orientacja na uzytkownika, osiagnigta dzigki nowoczesnemu posrednictwu pracy
i znacznej poprawie adresowalnosci instrumentow ALMP. Ze wzgledu na duze prawdopodobienstwo
obciazenia programéw tego typu ryzykiem wystapienia efektow substytucji i wypierania, za
szczegOlnie wazne nalezy uzna¢ wprowadzenie systemu cyklicznych ocen efektywnosci dziatan stuzb
zatrudnienia, opartego o0 sprawozdawczos¢ statystyczng i tatwo dostepne bazy zdezagregowanych
danych jednostkowych. Dziatania te wydaja sie istotne takze ze wzgledu na spodziewany wzrost
wydatkow publicznych przeznaczonych na programy aktywizujace w najblizszych latach, osiagniety
dzigki srodkom z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Wydaje sig, ze wraz z wprowadzeniem
takiego systemu ocen algorytm przyznawania srodkdw z Funduszu Pracy powinien w wigkszym niz
dotychczas stopniu uwzglednia¢ nieobciazone miary efektywnosci. Waznym wnioskiem ptynacym ze
sporzadzonej oceny ALMP jest zwrdcenie uwagi na koniecznos¢ szybkiej profesjonalizacji stuzb
zatrudnienia, bez czego budowa skutecznego posrednictwa pracy nie bedzie mozliwa. By tak sie stato,
stabilnos¢ finansowania musi by¢ znacznie wyzsza niz miato to miejsce w latach 1999-2002.

Zabezpieczenie spoleczne i wczesna dezaktywizacja oséb starszych

Kluczowym problemem polskiego rynku pracy pozostaje niezwykle niska aktywnos¢ zawodowa 0s6b
powyzej 44 roku zycia. Grupa ta w trakcie szoku rosyjskiego i pdzniejszego cyklicznego spowolnienia
wzrostu doswiadczyta szczegdllnie duzych odptywow do bezrobocia i spadku szans na podjecie
zatrudnienia. Zjawisko to zwigkszyto wystepujaca takze w znacznym natezeniu przed rokiem 1998
presje na wczesne wycofanie si¢ z rynku pracy jego najstarszych uczestnikow. Intensywna
dezaktywizacja oséb po 44 roku zycia odpowiada za znaczna cze$¢ luki zatrudnieniowej dzielacej
Polske od krajow UE15 i od innych nowych panstw cztonkowskich Unii. Przedstawione w czesci
czwartej argumenty jednoznacznie dowodza, ze niemal w catosci warunkowana jest ona
instytucjonalnie przez istnienie fatwo dostgpnych $wiadczen spotecznych. Wsrod nich najbardziej
dezaktywizujacy charakter odgrywaja wczesniejsze emerytury dostepne dla (licznej) grupy oséb
pracujacych w wyr6znionych zawodach oraz $wiadczenia przedemerytalne (majace charakter
permanentnych zasitkow dla bezrobotnych osob w wieku niemobilnym). Nie bez znaczenia jest takze
niski ustawowy wiek emerytalny kobiet, niezmieniajacy si¢ mimo znacznego wydtuzenia sig ich
oczekiwanej dtugosci zycia. W latach wczesniejszych duze znaczenie dezaktywizujace mialy takze
zasitki przedemerytalne i renty z tytutu niezdolnosci do pracy, jednakze w wyniku badz ich likwidacji
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(jak w wypadku zasitkow) badz gigbokiej reformy (renty) ich znaczenie zmalato, cho¢ nadal
beneficjentami rent inwalidzkich sa w Polsce osoby kilka lat mtodsze niz w innych krajach OECD.

Zaprezentowany w Raporcie szereg argumentow dowodzi $cistego zwiazku migdzy systemem
zabezpieczenia funkcjonujacym obecnie w Polsce, a bardzo niskimi wskaznikami zatrudnienia
i aktywnosci zawodowej 0s6b po 45 roku zycia, decydujacymi o0 znacznej czesci luki zatrudnieniowej
miedzy Polska a innymi krajami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Zmniejszenie tego dystansu nie
bedzie wiec mozliwe bez reform w tym obszarze. Zarébwno Komisja Europejska jak i OECD zalecaja
podjecie dziatah zmierzajacych do zatrzymania oséb starszych na rynku pracy. Obejmowa¢ one
powinny nie tylko wspieranie aktywnego starzenia si¢ (przede wszystkim poprzez zachety do
pozostania na rynku pracy) ale takze zmiany w systemach emerytalnych i zabezpieczenia spotecznego
(likwidacja mozliwosci wczesniejszego wycofywania si¢ z rynku pracy). Wobec zidentyfikowanych
w Raporcie instytucjonalnych zrddet dezaktywizacji wydaje sie, ze w przypadku Polski wymagaja one
przede wszystkim szybkiej likwidacji mozliwosci przechodzenia na wczesniejsza emeryture —
z wyjatkiem waskiej grupy zawodow wiazacych sie z praca w szczegdlnych warunkach, dla ktérych
w okresie przejsciowym przeznaczony bytby system emerytur pomostowych przystugujacych od 55
roku zycia. Stosowny projekt zostat juz przygotowany przez Rzad RP. Wczesniejsze emerytury sa
sprzeczne z konstrukcja nowego systemu emerytalnego i szkodliwe dla rynku pracy. Z tych samych
wzgledow nalezy odej$¢ od swiadczen przedemerytalnych, ktérych dziatanie z punktu widzenia rynku
pracy jest bardzo podobne. W dtuzszej perspektywie w zwiazku ze starzeniem si¢ ludnosci, ktore
zacznie by¢ widoczne juz po roku 2010 niezbedne wydaje sig takze, by wzorem takich krajow jak np.
Dania czy Szwecja, stopniowo zrowna¢ wiek emerytalny kobiet i mezczyzn. Waznym,
sredniookresowym celem dla systemu rehabilitacji zawodowej 0s6b niepetnosprawnych powinno by¢
takze doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej przecietny wiek rencisty podniesie si¢ o kilka lat do
poziomu wiasciwego dla innych krajow OECD. Niezbgdne sa takze reformy systemu ubezpieczen
spotecznych rolnikéw, prowadzace do zwiekszenia stopnia jego samofinansowania i $cislejszego
powiazania otrzymywanych swiadczen z wptaconymi sktadkami, tak by nie stwarzat on barier dla
restrukturyzacji zatrudnienia w tym sektorze, ktora — jak przedstawiono to w diagnozie — wymaga
Znacznego przyspieszenia.

Opodatkowanie pracy i perspektywy zatrudnienia oséb niskokwalifikowanych

Zgodnie z przedstawionym w czesci trzeciej rozumowaniem dodatkowym elementem, ktory stanowi
zachete do wczesnego wycofywania sie z rynku pracy 0s6b w wieku niemobilnym, w tym zwlaszcza
tych o nizszych kwalifikacjach, jest wysoki klin podatkowy. Interakcja migdzy wysokimi podatkami
natozonymi na dochdd z pracy a systemem transferow spotecznych subsydiujacym czas wolny 0séb
po 45-50 roku zycia jest jednym z dwdch gtéwnych zidentyfikowanych w Raporcie obszarow, w
jakich system podatkowy znieksztatca rynek pracy w Polsce, zachgcajac osoby w wieku niemobilnym
do wczesnej dezaktywizacji. Drugi taki obszar obejmuje niskokwalifikowane osoby w prime-age oraz
ludzi mtodych wchodzacych na rynek pracy. Wysokie krancowe stawki podatkowe w potaczeniu
z istnieniem wynagrodzenia minimalnego zmniejszaja zarébwno podaz jak i popyt na (legalna) prace
0sob, ktdre z racji posiadanych umiejetnosci lub wieku nie sa wystarczajaco produktywne, by ich
wynagrodzenie brutto przekraczato wynagrodzenie minimalne lub stosunkowo nisko ustalona ptace
progowa. Waznym spostrzezeniem z czesci czwartej jest zwrdcenie uwagi, ze w przypadku oséb lepiej
wykwalifikowanych  dysponujacych juz pewnym doswiadczeniem zawodowym, ktorych
produktywnosé jest wyzsza, wysokie przecigtne opodatkowanie pracy nie obniza znaczaco jej podazy
ktora jest dosé nieelastyczna, ani tez popytu na prace, gdyz podatki w dtugim okresie sa absorbowane
przez wynagrodzenia netto i nie zmieniaja kosztow pracy.

Przedstawione w raporcie przestanki teoretyczne i empiryczne wskazuja, ze wptyw opodatkowania na
rynek pracy w diugim okresie jest mniejszy od innych rozwiazan instytucjonalnych, przede wszystkim
wzmacniajac ich negatywne oddziatywanie na ogoélny poziom zatrudnienia i bezrobocia. Jednoczesnie
jednak, przedstawiona argumentacja przekonuje, ze jego znaczenie jest stosunkowo duze w przypadku
wybranych grup spotecznych, zwtaszcza nisko i $redniozarabiajacych oséb starszych, w przypadku
ktorych stopa zastapienia, wyznaczana przez $wiadczenia spoteczne jest szczegOlnie wysoka oraz
0s6b, dla ktérych bariera popytowa zatrudnienia jest ptaca minimalna brutto. Z tego wzgledu wydaje
si¢, ze zmniejszenie klina podatkowego dla 0s6b o najnizszych dochodach, przez wprowadzenie silnej

224



Zatrudnienie w Polsce 2005

progresji na samym poczatku skali podatkowej, bez zwigkszania stawki krancowej przyniostoby, przy
minimalizacji kosztu dla sektora finanséw publicznych, maksymalne efekty na rynku pracy w postaci
wzrostu legalnego zatrudnienia 0sdb najstabiej wykwalifikowanych. Zmienitoby to obecny stan, wedle
ktorego Polska nalezy do krajow o najwyzszym w Europie opodatkowaniu pracy i bardzo niskiej skali
progresji na poczatku skali dochodowe;j.

Elastycznos¢ rynku pracy i przemiany w stosunku pracy

Ostatnim obszarem rozwiazan instytucjonalnych oméwionym szczeg6towo w Raporcie jest kwestia
wptywu elastycznosci prawa pracy na poziom i strukture zatrudnienia w Polsce. W czesci IV
zwrocono uwage, ze zgodnie z dowodami empirycznymi nizszy stopien regulacji stosunku pracy
wplywa na strukture zatrudnienia i bezrobocia znacznie silniej niz na ich poziom. Z tego wzgledu
istotne uelastycznienie prawa pracy w ostatnich kilku latach spowodowato znaczny wzrost odsetka
zatrudnionych na czas okreslony nie prowadzac jednoczesnie do zmian w catkowitym poziomie
zatrudnienia. Obserwowany od Kilkunastu miesiecy wzrost liczby pracujacych i spadek bezrobocia
zwiazany jest raczej z ozywieniem gospodarczym niz zmianami kodeksowymi, ktore co najwyzej
przyczyniaja sig¢ pozytywnie do dynamiki ozywienia na rynku pracy (utatwia jednak takze zwalnianie
w okresie recesji). Fakt, iz w chwili obecnej polskie prawo pracy nalezy do stosunkowo elastycznych
trzeba jednak oceni¢ bardzo pozytywnie. Mniejsze koszty zwalniania i zatrudniania pozwalaja
zmniejszy¢ dtugotrwatos¢ i dotkliwos¢ bezrobocia o0sOb szczegolnie nim zagrozonych, choé
zatrudnienie, jakie zyskuja w zamian nie jest na ogét tak stabilne jak zatrudnienie na tradycyjnych
kontraktach i musza sie oni liczy¢ z wickszym ryzykiem zwolnienia. Rola kodeksu pracy nie jest
jednak maksymalizacja liczby pracujacych lecz zréwnowazenie interesdw o0s6b bezrobotnych
i majacych prace. Wydaje sie, ze obecnie funkcjonujacy w Polsce kodeks pracy wypetnia te role
stosunkowo dobrze, dajac pracodawcom i pracobiorcom duza swobode dostosowywania rodzaju
zawieranego kontraktu do specyfiki wykonywanej pracy. Obszarem, ktéry prawdopodobnie wymaga
pewnych reform sa regulacje rzadzace zbiorowymi stosunkami pracy. Ich znaczenie w Polsce nie jest
jednak duze. Tym samym, podstawowy wniosek ptynacy ze sporzadzonej diagnozy jest taki, ze
polskie prawo pracy wymaga co najwyzej niewielkich korekt, prowadzacych do odbiurokratyzowania
niektérych procedur i uproszczenia regulacji w zakresie zasad zawierania kontraktow zbiorowych.
W tym kontekscie wydaje sig, ze priorytetem powinna jednak by¢ jego legislacyjna stabilizacja.
Zmiany wprowadzone w ostatnich latach wydaja si¢ w petni wystarcza¢ z punktu widzenia potrzeb
polskiego rynku pracy i na ogét wiasciwie bilansuja interesy pracodawcy i pracownika.
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Aneks 1. Najwazniejsze z wykorzystywanych pojeé

Badanie Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci (BAEL)

Badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci przeprowadzane jest metoda reprezentacyjna na probie 19
— 22 tys. gospodarstw domowych (48 -55 tys. 0séb) co kwartat, metoda obserwacji ciagtej. Badanie to
prowadzone jest od maja 1992r. (za wyjatkiem 11 i 111 kwartatu 1999).

Bezrobocie rejestrowane

W sprawozdawczos¢ Ministerstwa Gospodarki i Pracy, sporzadzanej przez powiatowe urzedy pracy,
za bezrobotnego uznawana jest osoba niezatrudniona i nie wykonujaca innej pracy zarobkowej, zdolna
i gotowa do podjecia zatrudnienia w petnym wymiarze czasu, nieuczaca sie W szkole w systemie
dziennym, zarejestrowana we wiasciwym dla miejsca zameldowania powiatowym urzedzie pracy,
jezeli:

e ukonczyta 18 lat (z wyjatkiem mtodocianych),

o kobieta nie ukonczyta 60 lat, a mezczyzna — 65 lat,

e nie nabyla prawa do emerytury lub prawa do swiadczenia z tytutu niezdolnosci do pracy albo
po ustaniu zatrudnienia lub zaprzestaniu prowadzenia pozarolniczej gospodarczej nie pobiera
zasitku lub $wiadczenia przedemerytalnego, $wiadczenia rehabilitacyjnego, zasitku
chorobowego, macierzynskiego lub wychowawczego,

e nie jest wiascicielem lub posiadaczem nieruchomosci rolnej o powierzchni uzytkow rolnych
powyzej 2 ha przeliczeniowych,

e nie podlega ubezpieczeniu emerytalno — rentowemu z tytutu statej pracy jako wspdtmatzonek
lub domownik w gospodarstwie rolnym o powierzchni uzytkéw rolnych powyzej 2 ha
przeliczeniowych,

e nie podjeta pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej lub nie podlega — na podstawie odrebnych
przepisbw — obowiazkowi ubezpieczenia spotecznego lub zaopatrzenia emerytalnego,

e jest osoba niepetnosprawna, ktdrej stan zdrowia pozwala na podjecie zatrudnienia co najmniej
w potowie wymiaru czasu pracy obowiazujacego w danym zawodzie lub stuzbie,

e nie jest tymczasowo aresztowana lub nie odbywa kary pozbawienia wolnosci,

e nie uzyskuje miesiecznie dochodu w wysokosci przekraczajacej potowe najnizszego
wynagrodzenia z innego tytutu niz zatrudnienie lub inna praca zarobkowa,

e nie pobiera, na podstawie przepisbw 0 pomocy spotecznej, zasitku statego, statego
wyréwnawczego, gwarantowanego zasitku okresowego lub renty socjalnej.

Bezrobotni
Wg BAEL do kategorii bezrobotnych zaliczono osoby w wieku 15-74, ktére spetniaty jednoczesnie
trzy warunki:

e w okresie badanego tygodnia nie byty osobami pracujacymi,

e aktywnie poszukiwaty pracy — tj. podjety konkretne dziatania w ciagu 4 tygodni, aby znalez¢

prace,

e Dbyly gotowe (zdolne) podja¢ pracg w tygodniu badanym i nastgpnym.
Do bezrobotnych zaliczone zostaty takze osoby, ktore nie poszukiwaty pracy, poniewaz miaty prace
zalatwiona i oczekiwaty na jej rozpoczecie w ciagu 3 miesiecy.

Bierni zawodowo
Osoby bierne zawodowo, czyli pozostajace poza Sita robocza, to wszystkie osoby w wieku 15 lat
i wiecej, ktore nie zostaty zakwalifikowane jako pracujace lub bezrobotne.

Histereza bezrobocia

Histereza jest pojeciem z zakresu teorii systemdw dynamicznych. Okresla sytuacje, w ktorej dane
zjawisko (np. fizyczne, ekonomiczne, biologiczne), wywotane pewna przyczyna w przesztosci,
ustepuje nie natychmiastowo lecz stopniowo, gdy jej oddziatywanie ustanie. W ekonomii pojecia
histerezy uzywa si¢ m.in. w teorii rynku pracy do opisu zachowania si¢ zjawiska bezrobocia, ktore
pojawia si¢ na 0got w krotkim odcinku czasu na skutek wystapienia negatywnego szoku, by potem
zanika¢ stopniowo i stosunkowo diugo po tym jak sam szok ustapit, a ogélna sytuacja gospodarcza
jest identyczna do tej sprzed jego wystapienia.

229



Ministerstwo Gospodarki i Pracy

Kohorta (wiekowa)
Zbior 0s6b urodzonych w tym samym okresie np. w roku 1979 lub w latach 1944-1949.

Ludnosé aktywna zawodowo (sita robocza)
Obejmuje wszystkie osoby pracujace lub bezrobotne.

Pracujacy
W BAEL-u do pracujacych zaliczono wszystkie osoby w wieku 15 lat i wigcej, ktore w okresie
badanego tygodnia :

e wykonywaty przez co najmniej jedna godzine prace przynoszaca zarobek lub dochdd (byty
zatrudnione w charakterze pracownika najemnego, pracowaty we wilasnym lub
dzierzawionym gospodarstwie rolnym lub prowadzity wiasna dziatalno$¢ gospodarcza poza
rolnictwem, pomagaty bez wynagrodzenia w prowadzeniu rodzinnego gospodarstwa rolnego
lub rodzinnej dziatalnosci gospodarczej poza rolnictwem),

e nie wykonywaty pracy (np. z powodu choroby, urlopu, przerwy w dziatalnosci zaktadu,
trudnych warunkéw atmosferycznych, strajku), ale formalnie miaty prace jako pracownicy
najemni badz pracujacy na wiasny rachunek.

Ponadto liczba pracujacych zgodnie z metodologia BAEL nie obejmuje pracujacych mieszkajacych
w hotelach robotniczych oraz pracujacych za granica na rzecz polskich pracodawcow.

Produktywnosé pracy
Pod tym pojeciem okresla si¢ w ekonomii wielkos¢ produktu (lub wartosci dodanej) przypadajaca na
jednostke pracy, zuzyta w procesie produkcji (np. jednego pracujacego lub jedna roboczogodzing).

Produktywnosé kapitatu

Podobnie jak w przypadku produktywnosci pracy, pojecie to okresla wielkos¢ produktu przypadajaca
na jednostke kapitatu. Jest ja trudniej zmierzy¢ niz produktywnos¢ pracy w zwiazku z problemami
w doktadnym oszacowaniu zasobu kapitatu zaangazowanego w proces produkcji, do czego niezbedne
jest na ogo6t przyjmowanie wiekszej liczby zatozen ad hoc niz w wypadku produktywnosci pracy
(zwiaszcza mierzonej na jednego pracujacego). Kapitat jest bowiem znacznie bardziej
heteregonieczny niz praca, a jego wartos¢ ksiggowa moze nie odpowiada¢ ekonomicznej.

Szok

Woydarzenie prowadzace do skokowej zmiany sytuacji gospodarczej w wyniku dziatania czynnikow
popytowych (szok popytowy) w postaci zmiany zapotrzebowania na dane dobro lub podazowych
(szok podazowy) wptywajacych na jego produkcje. Szoki moga mie¢ charakter trwaty lub przejsciowy
i oddziatywac¢ zaréwno na rynek produktow jak i rynek czynnikéw produkcji w tym takze rynek pracy.

Stopa bezrobocia
Procentowy udziat bezrobotnych w licznie aktywnych zawodowo (pracujacych i bezrobotnych).

Wskaznik aktywnosci zawodowej
Procentowy udziat aktywnych zawodowo w ogolnej liczbie ludnosci danej kategorii.

Wskaznik skolaryzacji brutto
Wyrazona procentowo relacja liczby oso6b uczacych sie na danym poziomie edukacji i catej populacji
0s0b bedacych w wieku nominalnie przypisanym temu poziomowi edukacji.

Wskaznik skolaryzacji netto

Wyrazony procentowo stosunek liczby osob uczacych sie na danym poziomie edukacji bedacych
w wieku nominalnie przypisanym temu poziomowi edukacji do liczebnosci catej populacji 0sob
w tym wieku.

Wskaznik zatrudnienia
Procentowy udziat pracujacych w ogolnej liczbie ludnosci danej kategorii.
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Aneks 2. Szeregi danych z BAEL - oczyszczone z wahan sezonowych

W zwiazku z Narodowym Spisem Powszechnym dokonanym w 2002 w szacunkach BAEL Gtéwny
Urzad Statystyczny dokonat korekt uwzgledniajacych liczbe pracujacych w gospodarce narodowej.
Jednoczesnie nie przeprowadzono korekty wczesniejszych szacunkow wielkosci wystegpujacych
w badaniu. Spowodowato to nieciagtos¢ analizowanych danych mogaca wazy¢ na ocenie sytuacji na
rynku pracy w ostatnich latach. Z tego wzgledu Departament Analiz i Prognoz Ekonomicznych MGiP
dokonat stosownej korekty szeregow podawanych przez GUS. Za zrddto problemoéw wystepujacych
w szacunkach uznano migracje. Przyjeto, iz nasilenie migracji byto jednakowe w okresie préby.
W zwiazku z tym wyréwnano z sezonowych wahan szeregi przed rokiem 2003, a nastepnie
skorygowano trendy tak, aby sredni poziom w 2002 roku odpowiednich wielkosci skorygowanych
odpowiadat ich sredniemu poziomowi wg szacunkow na podstawie spisu powszechnego w tym roku.
Przyjeto zatem zatozenie, ze badanie dobrze odzwierciedlato wahania krotkookresowe wystepujace na
rynku pracy a btad polegat na niedoszacowaniu salda migracji zagranicznych.

Tak potaczone szeregi danych — przed 2002 rokiem i po spisie — stanowity podstawe dalszej obrdbki
danych. Wahania sezonowe w szeregach dotyczacych rynku pracy wynikaja z wielu przyczyn.
Pierwsza to rézne w ciagu roku nasilenie wchodzenia i wychodzenia jednostek z analizowanych
zbiorowosci (urodzenia, zgony, zakonczenie edukacji, itp.). Do drugiej grupy przyczyn nalezy
zaliczy¢ wejscia i wyjscia wynikajace z czynnikow pogodowych — prace sezonowe (rolnictwo, prace
interwencyjne), zatrudnienie w sektorach wrazliwych na warunki atmosferyczne (np. budownictwo).
Trzecia to przyjete przez GUS procedury statystyczne wazenia danych jednostkowych BAEL
prowadzace do sezonowosci populacji w niektérych grupach wiekowych. W celu wyeliminowania
wahan o charakterze sezonowym uzyto pakietu oprogramowania DEMETRA dziatajacego w oparciu
0 metodg¢ TRAMO/SEATS. W dwuetapowej procedurze, w pierwszym kroku (TRAMO) uzupetniono
brakujace obserwacje (drugi i trzeci kwartat 1999 roku). W kolejnym kroku szereg zdekomponowano
na sktadniki: sezonowy, trend i sktadnik nieregularny (btad losowy) za pomoca procedury SEATS
dziatajacej w oparciu o liniowy filtr Wienera—Kotmogorowa.

Poréwnanie danych surowych i oczyszczonych — liczba pracujacych 15-64.
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Zrédlo: Opracowanie w/asne DAE MGiP, dane BAEL oczyszczone z wahar: sezonowych oraz zmian metodologicznych.
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Pracujacy, bezrobotni, bierni i podstawowe wskazniki — grupa wiekowa 15-64.

Wskaznik

. . . L Wskaznik Stopa
Pracujacy Bezrobotni Bierni gl;xg:/jr(;cxgjl satrudnienia bezrokr))ocia

11994 14093 2533 7429 69,1 58,6 15,2
111994 14111 2489 7571 68,7 58,4 15,0
111 1994 14147 2435 7807 68,0 58,0 14,7
1V 1994 14203 2370 7875 67,8 58,1 14,3
11995 14250 2310 7934 67,6 58,2 14,0
11 1995 14288 2255 7988 67,4 58,2 13,6
111 1995 14281 2238 8044 67,3 58,1 13,6
1V 1995 14266 2238 8096 67,1 58,0 13,6
11996 14302 2203 8140 67,0 58,0 13,3
11 1996 14390 2133 8169 66,9 58,3 12,9
111 1996 14491 2054 8192 66,9 58,6 12,4
1V 1996 14537 2006 8239 66,8 58,7 12,1
11997 14552 1983 8291 66,6 58,6 12,0
11 1997 14596 1940 8338 66,5 58,7 11,7
111 1997 14661 1868 8393 66,3 58,8 11,3
IV 1997 14740 1776 8456 66,1 59,0 10,8
11998 14805 1817 8397 66,4 59,2 10,9
11 1998 14818 1779 8476 66,2 59,1 10,7
111 1998 14800 1793 8536 66,0 58,9 10,8
1V 1998 14749 1852 8588 65,9 58,6 11,2
11999 14629 1976 8611 65,9 58,0 11,9
11 1999 14450 2169 8663 65,7 57,2 13,1
111 1999 14231 2410 8705 65,7 56,1 14,5
1V 1999 14069 2579 8767 65,5 55,4 15,5
12000 14024 2732 8648 66,0 55,2 16,3
11 2000 13995 2747 8720 65,8 55,0 16,4
111 2000 13973 2752 8785 65,6 54,8 16,5
1V 2000 13939 2799 8807 65,5 54,6 16,7
12001 13819 2962 8787 65,6 54,0 17,7
11 2001 13702 3091 8798 65,6 53,5 18,4
111 2001 13613 3144 8859 65,4 53,1 18,8
1V 2001 13468 3221 8953 65,1 52,5 19,3
12002 13324 3303 9052 64,8 51,9 19,9
11 2002 13235 3357 9129 64,5 51,5 20,2
111 2002 13176 3391 9197 64,3 51,1 20,5
1V 2002 13174 3382 9250 64,2 51,0 20,4
12003 13246 3334 9262 64,2 51,3 20,1
11 2003 13308 3309 9256 64,2 51,4 19,9
111 2003 13310 3333 9258 64,3 51,4 20,0
1V 2003 13328 3341 9261 64,3 51,4 20,0
12004 13363 3320 9277 64,3 51,5 19,9
11 2004 13413 3272 9305 64,2 51,6 19,6
111 2004 13525 3187 9309 64,2 52,0 19,1
1V 2004 13644 3104 9304 64,3 52,4 18,5

Zr6dfo: Opracowanie wfasne DAE MGiP.
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Aneks 3. Dekompozycja zrddet bezrobocia

Dekompozycja zrédet bezrobocia pokazuje, na ile zmiany w liczbie bezrobotnych wynikaty
z czynnikow demograficznych (np. wzrostu liczby osob w wieku produkcyjnym ktoéremu towarzyszyt
wzrost liczby pracujacych), zmian w aktywnosci zawodowej (np. spadkowi wskaznika aktywnosci
zawodowej, ktéremu towarzyszyt spadek liczby bezrobotnych), lub tez samych zmian w sytuacji na
rynku pracy (zmiana liczby bezrobotnych proporcjonalna do zmian w wskazniku bezrobocia). Dla
dokonania dekompozycji zastosowano, korzystajac z twierdzenia o rézniczce zupetnej, nastepujaca
formute:

AU, _AP  ALFPR _AUR

+ +R,

U t-1 Pt—l LF P Rt—l U Rt—l
Axt = Xt - Xt—l
a wiec:

AP, ALFPR AUR
AU, =—U, +—U ,+—U_+R

P LFPR, UR
przy czym:
UR = Y _LF-E

LF LF

gdzie:

U - liczba bezrobotnych

P — populacja

LF — liczba aktywnych zawodowo

E — liczba pracujacych

LFPR — wskaznik aktywnosci zawodowej

UR - stopa bezrobocia

R — reszta mniejszego rzedu wynikajaca z przyblizenia r6zniczki zupetnej rdwnaniem réznicowym
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Aneks 4. Bezrobocie rownowagi.

Woprowadzone przez Friedmana pojecie naturalnej stopy bezrobocia oraz koncepcja NAIRU autorstwa
Phelpsa stanowia uzasadnienie statego wystepowania pewnego poziomu bezrobocia, implikowanego
przez strukturalne cechy zasobdéw pracy i instytucjonalne otoczenie rynku pracy. Pomimo
eleganckiego uzasadnienia teoretycznego, obie koncepcje nastreczaja trudnosci praktycznej
implementacji i obliczenia pozioméw dla danej gospodarki. W literaturze zazwyczaj uzywane Sa
metody oparte na estymacji NAIRU na podstawie krzywej Phillipsa wzmocnionej oczekiwaniami
adaptacyjnymi, kalkulacja naturalnej stopy bezrobocia w oparciu o poréwnanie liczby bezrobotnych
i wakatow w gospodarce oraz podejscie przeptywowe. W Raporcie postuzono sie metoda trzecia.
Polega ona na obliczeniu stopy bezrobocia w stanie ustalonym rynku pracy — czyli w sytuacji, gdy
liczebnosci bezrobotnych, pracujacych i biernych zawodowo nie ulegaja zmianom w czasie, przy
danych intensywnosciach przeptywdw pomigdzy stanami rynku pracy w danym okresie.

Niech U, E oraz | oznaczaja kolejno liczebnosci bezrobotnych, pracujacych i biernych zawodowo,
natomiast UE liczbg bezrobotnych znajdujacych pracg w danym okresie, czyli przeptywajacych
z bezrobocia do zatrudnienia. Analogicznie zdefiniowa¢ mozna pozostate przeptywy. Stan ustalony
oznacza, iz w wyniku zachodzacych przeptywOw miedzy stanami na rynku pracy nie zmieniona
pozostaje liczebnosé¢ kazdego z nich. Niezmienno$¢ w czasie wszystkich trzech zasobow wymaga
identycznych naptywow do i odptywdw z kazdego z nich. Przyréwnujemy wiec odpowiednie naptywy
i odptywy:

ueU +iel =(eu+ei)E

euk +iul = (ui +ue)u

uiu +eiE = (ie +iu)l

gdzie ue = UE/U jest odsetkiem bezrobotnych znajdujacych pracg, czyli intensywnoscia odptywu
z bezrobocia do zatrudnienia. Pozostate intensywnosci przeptywow definiujemy analogicznie za
pomoca matych liter. Powyzsze réwnania to kolejno warunki niezmiennosci liczebnosci zatrudnienia,

bezrobocia i biernosci zawodowej. Zauwazmy, ze trzecie z powyzszych réwnan jest oczywista
implikacja dwdch pierwszych. Ponadto zachodzi tozsamos¢:

U E |
+ + =1
U+E+l U+E+1 U+E+I

Rozwiazujac powyzszej sformutowany ukiad réwnan, ztozony na przyktad z pierwszych dwdch
rownan stabilnosci zasobéw na rynku oraz o powyzszej tozsamosci, otrzymujemy stope bezrobocia
w stanie ustalonym, w ktérym liczebnosci wyroznionych grup nie ulegaja zmianie przy danych
intensywnosciach przeptywow. Wynosi ona:

. ei-ilu+ie-eu+eu-iu

u=——- : P .
el-iu+ie-eu+iu-eu+ul-le+iu-ue+ue-ie

Oczywiscie analogicznie wyznaczy¢ mozna stopy aktywnosci i zatrudnienia w stanie ustalonym.
Stopa zatrudnienia wynosi:

- ui-ie+iu-ue+ue-ie
ei-iu+ie-eu+iu-eu+ui-ie+iu-ue+ue-ie+ue-ei+eu-ui+ei-ui

e

natomiast wspétczynnik aktywnosci rowny jest:
2 1 ue-ei+eu-ui+ui-ei
ei-ilu+ie-eu+iu-eu+ui-ie+iu-ue+ue-ie+ue-ei+eu-ui+ei-ui
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Aneks 5. Dekompozycja luki zatrudnieniowej Polska—UE15

Luka zatrudnieniowa (LZ) wyznaczana jest przez cechy zasobdw pracy kraju badanego (K)
w stosunku do kraju odniesienia (O). Luka oddaje rdznice migdzy wskaznikami zatrudnienia miedzy
krajem K i krajem O. Skiadaja si¢ na nia roznice w strukturze demograficznej (D), intensywnosci
wykorzystania zasoboéw pracy () oraz réznej ich jakosci (J). Oznaczajac indeksami ,w,p,K”
odpowiednio poziom wyksztatcenia, pte¢ i kohorte wiekowa luke mozna roztozy¢ na wkiady
wnoszone do niej ze strony réznych grup spotecznych (np. kobiet o wyksztatceniu wyzszym w wieku
25-44 lata lub mezczyzn o wyksztatceniu podstawowym w wieku 15-24). Zastosowano przy tym
nastepujace wzory:

Dekompozycja luki
LZ, =ERy —ER =3 (D + Lo + Jui )

wpk

Skladnik demograficzny

P, P
Dpk = ERka( ;pk - Fl)(pkj
O K

Skladnik jakosci zasobdw pracy

J —ER POpk (POka _ I:)Kwpk ]

wpk Owpk Po P P

Opk Kpk

Skladnik intensywnosci wykorzystania zasobdw pracy

P, P
prk = (EROka - ERKka) o *F;(_ka* PK
0 Kpk

gdzie:

ER — wskaznik zatrudnienia

P — populacja (catkowita liczebnos¢ danej grupy wiekowej)

w — wyksztatcenia (wyzsze lub inne niz wyzsze);

p — pte¢ (mezczyzni, kobiety)

k — grupa wiekowa (piecioletnie grupy wiekowe w przedziale 15-64).
K — obszar badany (np. Polska)

O — obszar odniesienia (np. UE-15)

Do kalkulacji wykorzystano dane Eurostatu za drugi kwartat 1998 r. i drugi kwartat 2003 r. dla UE15
i Polski. W wypadku danych dla UE15 konieczne byto doszacowanie czesci populacji, dla ktérej nie
byt znany poziom wyksztatcenia.

Zastosowanie dwoch poziomow wyksztatcenia byto konieczne w zwiazku z nieporéwnywalnoscia

wyksztalcenia sredniego i podstawowego w Polsce i UEL5 (wyksztatcenie zawodowe jest w Polsce
zwykle uznawane za srednie, w UE15 — za podstawowe).
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Aneks 6. Wielomianowy model logitowy przeptywow na rynku pracy

Wielomianowy model logitowy przeptywdw na rynku pracy pozwala na oszacowanie wptywu
poszczegblnych czynnikow na prawdopodobienstwo zmiany stanu na rynku pracy. Tradycyjny model
ekonometryczny jest w tym wypadku nieadekwatny, poniewaz zmienna objasniana w takim modelu
przyjmowaé¢ moze nieograniczony liczbe wartosci. W pewnych sytuacjach zmienna objasniana moze
by¢ zmienna dyskretna — z taka wilasnie sytuacja mamy do czynienia w przypadku indywidualnej
podazy pracy (osoba moze pracowaé, by¢ bezrobotna lub bierna zawodowo) lub w przypadku
przeptywow na rynku pracy — osoba zatrudniona moze pozosta¢ zatrudniona, przejs¢ na bezrobocie
lub ulec dezaktywizacji. Przyjmuje si¢ zatem, iz o wystapieniu konkretnej realizacji zmiennej
objasnianej (ktéra ma charakter dyskretny) decyduje nieobserwowalna zmienna ciagta y’, ktora mozna
objasnia¢ za pomoca modelu liniowego. Przyktadowo rozwazony zostanie przypadek przeptywow
z zatrudnienia (oznaczanego E) do bezrobocia (U) lub biernosci (I). Oczywiscie poszczegdlne
przeplywy, oznaczane przez Veg, Yeu, Ye1 Wykluczaja sie nawzajem. Model mozna wiec zapisa¢ dla
jednostki i w nastepujacej postaci:

yi* = Xilﬁu t+&

Oraz yee=1 gdy y'i< ky, yeu=1 gdy ki<y'i< ka, ye=1 gdy y'i>k,, gdzie k; i k, sa pewnymi granicznymi
wartosciami. Poniewaz zmienna y jest nieobserwowalna zmienna pomocnicza, ktéra opisuje proces
determinujacy przeptywy na rynku pracy, wartosci k; i k, nie maja interpretacji. W powyzszym
modelu X; oznacza wektor zmiennych objasniajacych dla jednostki i. Zmienne te moga mie¢ charakter
ciagty (jak staz pracy), jak i zero—jedynkowy (np. 1 gdy osoba przynalezy do danej grupy wiekowej,
0w pozostatym przypadku). Skladaja sie na niego charakterystyki indywidualne oraz zmienne
wspolne dla roznych jednostek (stopa bezrobocia w danym wojewddztwie w danym momencie czasu,
sektor gospodarki, gdzie jednostka pracuje lub zmienne binarne dla efektéw czasowych).

Niech Pgj bedzie prawdopodobienstwem przejscia ze stanu E do stanu j, czyli prawdopodobienstwem,
ze odpowiednio yee=1, yeu=1 lub yg=1. Prawdopodobienstwo przejscia ze stanu E do U moze zosta¢
wyrazone warunkowo wzgledem zmiennych objasniajacych i parametréw nastepujacy sposob
(analogicznie dla przeptywu do I lub braku przeptywu):

Py = P(Vew =D = P(k, < ¥, <kp) =P(y; <k))=P(y; <k)=P(X,8+85 <k;)=P(Xf+5 <k)=
=F,(k, = X;8) - F,(k, - X; 8)

gdzie F. oznacza dystrybuantg sktadnika losowego. Przyjmujac, iz ma on rozktad logistyczny opisany
rozktadem: P(e<a)=F,=(1+e?)™ uzyskuje si¢ wielomianowy model logitowy. Problemem jest
oszacowanie wptywu zmiennych, ktore sa niezmienne dla kazdej z mozliwosci, czyli charakterystyk
jednostek. Z tego wzgledu dokonuje si¢ normalizacji prawdopodobienstw wzgledem jednej
z mozliwosci, zazwyczaj wzgledem najczesciej wystepujacej w prébie. W badanym przypadku,
najczesciej wystepujacym zdarzeniem jest utrzymanie zatrudnienia, dlatego prawdopodobienstwo
przeptywu z zatrudnienia do dowolnego innego stanu j (j=U, I) przyjmuje postac:

o _ exp(X;'B’)
7 L+exp(X;'BY)+exp(X,'8")

Wyprowadzenie modelu przeptywdw z bezrobocia jest analogiczne — bezrobocie jest kategoria
wyjsciowa i punktem odniesienia, a zamianie ulegaja symbole E i U w powyzszych wzorach.
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Wielomianowy model logitowy podlega estymacji metoda najwigkszej wiarygodnosci (MLE).
Interpretacja oszacowan parametréw zachodzi jednak inaczej niz w tradycyjnym modelu liniowym,
w szczegdllnosci problemem jest zaleznos¢ efektow krancowych zmiany danej zmiennej objasniajacej
od wartosci tej i wszystkich pozostatych zmiennych objasniajacych dla danej jednostki. Poniewaz (dla
i=U,I):

P o
In{a}z X, B’
PEE

wieC o0szacowanie parametru przy danej zmiennej objasniajacej w rownaniu opisujacym dany
przeptyw, pokazuje jak zmieni sie prawdopodobienstwo wystapienia tego przeptywu wzgledem
prawdopodobienstwa pozostania w stanie wyjsciowym. Dlatego w celu ocenienia wptywu danej
zmiennej na prawdopodobienstwo wystapienia danej realizacji zmiennej objasnianej, obliczy¢ nalezy
tzw. ilorazy wzglednych prawdopodobienstw (Relative Risk Ratio, w skrocie RRR), ktére pokazuja,
o ile procent zmieni sie prawdopodobienstwo danej realizacji, jezeli zmienna objasniajaca ulegnie
jednostkowej zmianie. RRR réwne jest statej Eulera podniesionej do potegi réwnej wartosci
0szacowania parametru.
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Aneks 7. Skladowe indeksu EPL dla Polski w latach 1999 i 2003.

Rodzaj regulacji Indeks w | Indeks w roku 1999 | Indeksw | Indeks w roku 2003
roku odniesiony do roku 2003 odniesiony do
1999 sredniej w OECD sredniej w OECD
Indeks syntetyczny 1,9 0,87 2,1 0,98
Umowy na czas 2,2 1,00 2,2 1,00
nieokreslony, w tym:
Niedogodnosci 3,0 1,40 3,0 1,39
proceduralne
Wypowiedzenie i odprawy 1,4 0,82 1,4 0,84
Trudnos¢ zwalniania 2,3 0,83 2,3 0,84
Umowy czasowe, w tym: 0,8 0,43 1,3 0,72
Umowy na czas okreslony 1,0 0,58 0 0
Praca tymczasowa 0,5 0,24 2,5 1,33
Zwolnienia zbiorowe 41 1,36 41 1,36

Zrodfo: Obliczenia wtasne na podstawie danych OECD.
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Aneks 8. Algorytm przekazywania $rodkow Funduszu Pracy samorzadom wojewodzkim
i powiatowym.

Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 2004 r., algorytm w sprawie
ustalania kwot $srodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wojewddztwie ma nastgpujaca
postac:

Ap = 0,9xPax l;{('-de X3+ Law, + Lpw,x08)xWk,xWo,}
2 {(Ldw,x1,3+ Law, + Lpw, x0,8)xWk,xWo, }

N=1

Pm

n

gdzie:

Ap- kwota $rodkéw Funduszu Pracy, jaka moze by¢é wydatkowana na finansowanie
w wojewddztwie zadan obejmujacych promocje zatrudnienia, tagodzenie skutkéw bezrobocia
i aktywizacji zawodowej,

Pa—  okreslona w planie Funduszu Pracy kwota srodkéw na realizacjg w roku budzetowym zadan,
0 ktérych mowa w § 2 ust. 1 pkt 1, pomniejszona o kwote ustalona na realizacje tych zadan
przez ministra, samorzady wojewodztw i Ochotnicze Hufce Pracy oraz pomniejszona
o planowana kwote przychodéw ze srodkdéw Unii Europejskiej z tytutu realizacji projektéw
wspotfinansowanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego,

Ldw, — liczba bezrobotnych powyzej 50 roku zycia zarejestrowanych w powiatowych urzedach pracy
wojewodztwa, wedtug stanu na dzien 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok, dla ktérego jest
ustalana wysokos$¢ $rodkéw Funduszu Pracy, zwanego dalej “rokiem poprzednim"; dla
ustalenia kwoty srodkéw na 2005 r. przyjmuje sig liczbg bezrobotnych powyzej 49 roku zycia,

Law, — liczba bezrobotnych do 25 roku zycia zarejestrowanych w powiatowych urzedach pracy
wojewodztwa, wedtug stanu na dzien 30 wrzesnia roku poprzedniego; dla ustalenia kwoty
srodkéw na 2005 r. przyjmuje sig¢ liczbe bezrobotnych do 24 roku zycia,

Lpw, — liczba bezrobotnych zarejestrowanych w powiatowych urzedach pracy wojewoOdztwa,
zmniejszona o liczbe bezrobotnych powyzej 50 roku zycia (Ldw) oraz bezrobotnych do 25
roku zycia (Law), wedtug stanu na dzien 30 wrzesnia roku poprzedniego; dla ustalenia kwoty
srodkow na 2005 r. przyjmuje sie¢ odpowiednio liczbe bezrobotnych do 24 oraz powyzej 49
roku zycia,

WKk, — wspotczynnik korygujacy wynoszacy 1,0 dla wojewddztwa o0 najnizszej stopie bezrobocia,
wedlug stanu na dzien 30 wrzesnia roku poprzedniego i zwigkszony dla pozostatych
wojewodztw o 0,002 za kazda 0,1 punktu procentowego stopy bezrobocia w wojewodztwie
ponad stope bezrobocia w wojewddztwie 0 najnizszej stopie bezrobocia,

Wo,— wspotczynnik korygujacy ustalony jako iloraz liczby wyrejestrowanych bezrobotnych
(odptyw) w powiatowych urzedach pracy wojewddztwa w okresie 12 miesiecy
poprzedzajacych dzien 1 pazdziernika roku poprzedniego do liczby nowo zarejestrowanych
w tym okresie bezrobotnych (naptyw) w powiatowych urzedach pracy wojewddztwa,

Pm,— planowana na rok budzetowy kwota przychodéw Funduszu Pracy ze s$rodkdw Unii
Europejskiej z tytutu realizacji w wojewddztwie projektdw wspdifinansowanych
z Europejskiego Funduszu Spotecznego; w przypadku gdy faktyczne przychody z tego tytutu
sa wyzsze lub nizsze od planowanych, wowczas w nastgpnym roku budzetowym kwota Pm,
dla wojewddztwa jest odpowiednio zwiekszana lub zmniejszana,

n- oznacza dane wojewodztwo.
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Aneks 9. Proces Bolonski

Procesem Bolonskim okresla si¢ zmiany w szkolnictwie na poziomie wyzszym zapoczatkowane
podpisaniem Deklaracji Bolonskiej w 1999 r. przez ministrow odpowiedzialnych za edukacje.
Deklaracja ta stanowita podstawe dziatan, ktdrych ostatecznym celem ma by¢ utworzenie do 2010 r.
Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego. W Deklaracji tej okreslone zostaly podstawowe
inicjatywy zmierzajace do koordynacji systemdéw szkolnictwa wyzszego, dostosowania systemu
ksztatcenia na poziomie wyzszym do wymagan rynku pracy oraz podniesienia konkurencyjnosci
systemu szkolnictwa wyzszego w Europie. W tym celu w Deklaracji Bolonskiej zawarto szereg
postulatéw, ktérych spetnienie miato przyczynia¢ sie do osiagniecia zatozonych celdéw. Postulaty te
obejmowaty:
e wprowadzenie systemu studiéw dwustopniowych (studia konczace sie uzyskaniem dyplomu
licencjata i magistra),
e wprowadzenie punktowego systemu rozliczania osiagnig¢ studentéw (ECTS),
e przyjecie systemu ,czytelnych” i poréwnywalnych dyploméw, poprzez wprowadzenie
suplementu do dyplomu oraz zdefiniowanie kwalifikacji uzyskiwanych w toku studidw,
e usuwanie przeszkod ograniczajacych mobilnos¢ studentéw i pracownikdw — zainicjowanie
programu Socrates—Erasmus, mozliwo$é kontynuacji studiéw Il poziomu na innej uczelni
(takze za granica), wprowadzenie wspélnych programoéw studiow prowadzonych przez
uczelnie z roznych krajow.

W 2001 r. po pierwszej konferencji ministrow edukacji krajéw sygnatariuszy Deklaracji Bolonskiej
wydany zostat Komunikat Praski, ktory uzupetnit cele Deklaracji o:

e rozwoj ksztatcenia ustawicznego,

e wspotdziatanie uczelni i studentéw w zakresie realizacji Procesu Bolonskiego,

e propagowanie Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego poza Europa.

Komunikat Berlinski z 2003 r. nie tylko podsumowywat przebieg prac nad wypetnieniem zatozen
zawartych w Deklaracji Bolonskiej i Komunikacie Praskim ale je takze poszerzyl. Zaznaczono
potrzebe wzmocnienia wspotpracy pomiedzy Europejskim Obszarem Szkolnictwa Wyzszego oraz
Europejskiej Przestrzeni Badawczej. Uznano takze za istotne uwzglednienie w Procesie Bolonskim
rozszerzenia dwustopniowej struktury studiow o stopien kolejny — studia doktoranckie oraz rozwoj
ksztatcenia interdyscyplinarnego.

Dziatania zwiazane z Procesem Bolonskim realizowane sa poprzez: wspOtprace na poziomie rzadéw

panstw, ktére podpisaty Deklaracje oraz poszczegdlne Komunikaty, dziatania podejmowane przez
instytucje szkolnictwa wyzszego oraz poprzez wspOiprace pomiedzy organizacjami studenckimi.
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Aneks 10. Laczenie zbioréw danych z BAEL

Budowa modelu logitowego i badanie przeptywow na polskim rynku pracy wymagato danych, ktdre
zwieratyby informacje o sytuacji na rynku pracy danej jednostki w dwadch punktach w czasie. Taka
mozliwos¢ — ze wzgledu na specyficzny schemat rotacji proby — oferuje BAEL. W badaniu préba
sklada sie z czterech podprob elementarnych, ktére sa wymieniane co kwartal: do ankietowania
w danym kwartale przeznacza sie dwie podpréby badane w kwartale poprzednim, jedna podprobe
wprowadzona do badania po raz pierwszy i jedna podprébe badana w poprzednim roku. W rezultacie
kazdy respondent bierze udziat w badaniu przez dwa kolejne kwartaty, nastepnie przez dwa kwartaty
nie udziela wywiadu i po tej przerwie ponownie przez dwa kwartaty staje sie uczestnikiem badania.
Szczegbtowy schemat rotacji wszystkich podpréb zamieszczany jest w publikacjach kwartalnych GUS
»Aktywnos¢ Ekonomiczna Ludnosci Polski”. Na potrzeby prezentowanych w Raporcie analiz zbiory
danych potaczono w taki sposéb, aby w jednej bazie danych znajdowaty si¢ informacje o tych samych
respondentach z jednoimiennych kwartatbw w dwoch kolejnych latach (np. z pierwszego kwartatu
2000 r. i pierwszego kwartatu 2001 r.).

W celu potaczenia zbiordw utworzono zmienna identyfikujaca respondentow, w ktorej sktad
wchodzity nastepujace elementy:
e numer mieszkania,
numer gospodarstwa,
numer osoby w gospodarstwie,
numer wojewddztwa,
numer oddziatu terytorialnego (lub — dla zbioréw z lat 1992-1998 — numer ankietera),
rok urodzenia,
symbol pici.

W 1999r. nastapita przerwa w badaniu, podejmujac jego kontynuacje GUS losowat juz nowe préby,
dlatego utworzenie zbioréw danych obejmujacych informacje z roku 1999/2000 okazato sig
niemozliwe. Ponadto w 2003 r. GUS zmienit sposob kodowania oddziatu terytorialnego (cze$é¢
jednostek terytorialnych otrzymata inny numer, a cze$¢ zachowata poprzedni), w rezultacie niektdre
zbiory obejmujace dane za okres 2001-2003 zawieraja mniej rekordow.
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Wazniejsze skroty wystepujace w publikacji

ALMP Aktywne Polityki Rynku Pracy (Active Labour Market Policies)
BAEL Badanie Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci

CASE Centrum Analiz Spoteczno—Ekonomicznych

CBOS Centrum Badania Opinii Spotecznej

CKE Centralna Komisja Egzaminacyjna

CIT Podatek dochodowy od os6b prawnych (Corporate Income Tax)
DAE Departament Analiz i Prognoz Ekonomicznych

EFS Europejski Fundusz Spoteczny

EPL Regulacje prawne dotyczace ochrony zatrudnienia (Employment Protection Legislation)
EURES Europejskie Stuzby Zatrudnienia

FGSP Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych

FP Fundusz Pracy

FUS Fundusz Ubezpieczen Spotecznych

GUS Gtowny Urzad Statystyczny

ILO Miedzynarodowa Organizacja Pracy

ISCED Miedzynarodowa Klasyfikacja Poziomdw Wyksztatcenia
KRUS Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

MENIS Ministerstwo Edukacji Narodowej i Sportu

MGiP Ministerstwo Gospodarki i Pracy

MPS Ministerstwo Polityki Spotecznej

NMS Nowe kraje cztonkowskie UE (New Member States)

NFZ Narodowy Fundusz Zdrowia

NSP Narodowy Spis Powszechny

NSzz Niezalezny Samorzadny Zwiazek Zawodowy

OECD Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju

OFE Otwarty Fundusz Emerytalny

OHP Ochotnicze Hufce Pracy

OPzz Ogolnopolskie Porozumienie Zwiazkdéw Zawodowych

PIP Panstwowa Inspekcja Pracy

PISA Program Miedzynarodowej Oceny Ucznidow

PKB Produkt Krajowy Brutto

PKD Polska Klasyfikacja Dziatalnosci

PIT Podatek dochodowy od o0s6b fizycznych (Personal Income Tax)
PSR Powszechny Spis Rolny

PSZ Publiczne Stuzby Zatrudnienia

PUP Powiatowy Urzad Pracy

puz Ponadzaktadowe uktady zbiorowe

SFP System Finansow Publicznych

TZB Trojstronne Zespoty Branzowe

UE Unia Europejska

UE15 15 krajow Unii Europejskiej, bedacych cztonkami UE przed 1 maja 2004 r.
VAT Podatek od towar6w i ustug (Value Added Tax)

ZUS Zaktad Ubezpieczen Spotecznych

zuz Zaktadowe uktady zbiorowe
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Rozwinigcie skrotow nazw panstw, wystepujacych w publikacji

AUS Australia
AUT Austria
BEL Belgia

BGR Butgaria
CAN Kanada
CHE Szwajcaria
CYP Cypr

CZE Czechy
DEU Niemcy
DNK Dania

ESP Hiszpania
EST Estonia

FIN Finlandia
FRA Francja
GBR Wielka Brytania
GRC Grecja

HUN Wegry

IRL Irlandia

ISL Islandia
ITA Witochy
JPN Japonia
KOR Korea

LTU Litwa

LUX Luksemburg
LVA Lotwa

MEX Meksyk
MLT Malta

NLD Niderlandy
NOR Norwegia
NZL Nowa Zelandia
POL Polska

PRT Portugalia
ROM Rumunia
SVK Stowacja
SVN Stowenia
SWE Szwecja
TUR Turcja

USA Stany Zjednoczone
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