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Wstep

Uzasadnienie wyboru tematu

Utrzymujace si¢ wysokie bezrobocie jest obecnie najwigkszym problemem
spoteczno-gospodarczym w Polsce. Wypracowane metody i narzedzia walki z tym
niekorzystnym zjawiskiem czgsto nie przynosza oczekiwanych rezultatow, dlatego w
literaturze przedmiotu toczy si¢ dyskusja na temat faktycznej skuteczno$ci instrumentow
aktywnej polityki panstwa na rynku pracy realizowanej przez publiczne stuzby zatrudnienia.

Do zajecia stanowiska w tej dyskusji sktania analiza relacji naktadow panstwa na
aktywne programy rynku pracy do efektéw zatrudnieniowych i ekonomicznych tych
programéw w ujeciu regionalnym. Wynika z niej jednoznacznie, ze wzrost nakladow
finansowych na aktywne programy rynku pracy (APRP) nie jest proporcjonalny do efektow
zatrudnieniowych. To z kolei powoduje, ze z roku na rok koszty realizacji poszczegélnych
programow aktywizacyjnych sa wyzsze. W zwiazku z tym, ze instrumenty rynku pracy
finansowane sa ze $rodkdw publicznych wymagaja uwaznej analizy celowosci oraz
skuteczno$ci podejmowanych dziatan. W obliczu problemow z deficytem budzetowym staje
si¢ to jeszcze bardziej istotne. Programy rynku pracy wymagaja wysokich naktadéw, dlatego
musza przynosi¢ proporcjonalnie duze efekty, aby mozna je bylo nazwaé spotecznie
uzasadnionymi.

Zbadanie istniejacych niedopasowan na poszczegdlnych powiatowych i
wojewddzkich rynkach pracy ma zatem ogromne znaczenie nie tylko dla rozpoznania
biezacej sytuacji, ale takze dla okreslenia Kierunku dalszych zmian na rynku pracy. To
ostatnie zadanie jest szczegdlnie istotne dla prowadzonej przez panstwo polityki regionalne;.
Pozwala bowiem zidentyfikowaé regiony problemowe, w ktorych utrzymuja sig
niedopasowania pomigdzy wielkos$cia podazy i popytu na pracg. To natomiast umozliwi
nakre$lenie skali potrzeb i wtasciwych rekomendacji dotyczacych podjecia dziatan majacych
na celu pomoc najbardziej potrzebujacym regionom w podnoszeniu efektywnosci
podejmowanych dziatan aktywizacyjnych. Dlatego, oprocz analizy przestrzennego
zréznicowania efektywnosci programow aktywnych, za niezbedne uznane zostalo rowniez
podjecie proby okreslenia skali istniejacych niedopasowan na regionalnych i lokalnych
rynkach pracy.

Obecnie podejmuje si¢ proby profesjonalnych analiz oszacowania efektow netto

instrumentow polityki rynku pracy za pomoca metod ekonometrycznych. W badaniach tych



standardem stato si¢ pordwnywanie polozenia na rynku pracy uczestnikow programu z
potozeniem tzw. grupy kontrolnej. Badania te w Polsce znajduja si¢ w stadium
poczatkowym, dlatego trudno jednoznacznie wypowiedzie¢ si¢ na temat faktycznej
efektywnosci polityki rynku pracy w ujeciu ekonomicznym. W rzeczywisto$ci jednak istotne
sq nie tyle poziomy bezwzgledne efektow czy naktadow, ale relacje migdzy nimi. Wielko$¢ i
struktura naktadow bowiem powinna by¢ taka, aby pozwalata osiaga¢ maksymalne efekty.

Z tego wzgledu analiza skali zroznicowania skutecznosci aktywnych programow
rynku pracy, jej uwarunkowan, konsekwencji i mozliwych rozwiazan ma duze znaczenie
poznawcze i praktyczne. Aby przezwycigzy¢ pojawiajace si¢ watpliwosci na temat
skuteczno$ci prowadzenia aktywnej polityki rynku pracy, nalezy podjac regularne badania jej
efektywnosci oraz podnosi¢ $wiadomos$¢ znaczenia ewaluacji i monitoringu. Wprawdzie
aktywizacja zawodowa bezrobotnych, jak rowniez jej skuteczno$é, jest przedmiotem
zainteresowani wielu badaczy, to brakuje wyraznie pozycji, ktéra analizowataby t¢
problematyke w ujgciu regionalnym i uzaleznialaby skuteczno$¢ polityki aktywnej od
regionu jej realizacji. Badania przeprowadzone w skali regionalnej i lokalnej pozwalaja
bowiem lepiej pozna¢ i zrozumie¢ rzeczywisto$¢, umozliwiajac tym samym odpowiednie jej
ksztattowanie poprzez podejmowanie trafnych decyzji, zarowno gospodarczych, jak i
politycznych.

Whyniki badan efektow zatrudnieniowych brutto programéow aktywnych oraz
naktadow poniesionych na ich realizacj¢ na poziomie regiondéw moga sta¢ si¢ przyczynkiem
do dalszego doskonalenia metod badawczych w zakresie efektywnos$ci polityki rynku pracy.
Wilasciwa analiza rzeczywistej efektywnosci instrumentow aktywnych jest tez kluczowym

elementem dokonania trafnej decyzji wyboru alokacji ograniczonych zasobow.

Hipotezy i cele badawcze

Analiza prowadzonej przez panstwo polityki aktywizujacej w ujeciu regionalnym daje
podstawy do sformutowania nastgpujacych hipotez:
Hipoteza | - Efekty zatrudnieniowe i ekonomiczne aktywnych programéw rynku pracy
(APRP) sa niewspotmierne do wzrostu naktadéow finansowych poniesionych na ich
realizacjg.
Hipoteza Il - Efektywno$¢ aktywnych programoéw rynku pracy zalezy od regionu ich

realizacji. Niskie wskazniki 1 wysokie koszty ponownego zatrudnienia sa charakterystyczne



dla region6éw stabo rozwinigtych gospodarczo, peryferyjnych. W aglomeracjach i na terenach
zlokalizowanych wokot nich efektywno$¢ programow aktywnych jest znacznie wyzsza.
Celem glownym pracy jest prezentacja 1 ocena rdznic w zakresie wykorzystania
srodkow finansowych oraz efektywnos$ci zatrudnieniowej i1 ekonomicznej aktywnych
programow rynku pracy w poszczegdlnych wojewodztwach i powiatach Polski, jak rowniez
okreslenie warunkéw gospodarczych i1 rozwigzan ekonomiczno-spotecznych, w ktérych
bedzie mozliwe efektywniejsze wykorzystanie sSrodkow na aktywne programy rynku pracy.
Temu celowi podporzadkowany zostal nastepujacy =zestaw zadan (celow
szczegotowych):
- przedstawienie teoretycznych podstaw funkcjonowania rynku pracy,
- prezentacja polityki rynku pracy w Polsce jako kontekstu ekonomicznego
efektywnosci APRP,
- analiza poziomu i struktury wydatkéw na APRP,
- analiza zmian relacji pomigdzy naktadami i efektami APRP,
- prezentacja 1 ocena czynnikow determinujacych zrdznicowanie efektywnosci

programéw aktywnych.

Przedmiot oraz zakres przestrzenny i czasowy pracy

Przedmiotem pracy sa aktywne programy rynku pracy realizowane przez Publiczne
Stuzby Zatrudnienia. Oprocz ich analizy, podjgto rowniez probeg zidentyfikowania przyczyn
determinujacych efektywnos¢ zatrudnieniowa 1 ekonomiczng aktywnych programow w
poszczegodlnych wojewodztwach i powiatach Polski.

Analizy prowadzone sa w przekroju wojewodztw 1 powiatow Polski. Ze wzgledu na
prowadzone przez ministerstwo witasciwe do spraw pracy poroOwnywalne opracowania
statystyczne dotyczace efektywnos$ci programow aktywnych, zakres czasowy pracy obejmuje
lata 2001-2006.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, ktore od 1994 r. prowadzi monitoring
efektywnosci 1 kosztow aktywnych programow rynku pracy, utozsamia pojgcie efektywnosci
z efektem zatrudnieniowym 1 ekonomicznym, przez ktory rozumie si¢ rezultat zastosowania
danego programu. Miarami tak rozumianej efektywnos$ci sa: stosunek liczby osob, ktore
zostaly zatrudnione na dalszy okres, do liczby o0sob objetych programem i konczacych go
oraz koszty ponownego zatrudnienia jednego bezrobotnego. Wskazuja one czy badany

program jest skuteczny, czyli prowadzi do zatrudnienia bezrobotnego lub uniknigcia
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zwolnienia z pracy pracownika zagrozonego bezrobociem. Tymczasem efektywnos$¢ w ujgciu
ekonomicznym wyraza stosunek efektow netto do poniesionych dla ich osiagnigcia kosztow
netto. Pomiar efektow netto opiera si¢ na szacowaniu efektywnos$ci programu na podstawie
pordwnania z sytuacja, w ktorej programu by nie byto. Stwarza to wiele trudnosci i
ograniczen. Nie da si¢ bowiem obserwowaé¢ w tym samym czasie uczestnikOw programu
bedacych pod jego wplywem i1 bez tego wpltywu. Dlatego tez w praktyce stosuje si¢
tatwiejszy sposob pomiaru efektywnosci. Jest to stosunek osob, ktore znalazly zatrudnienie

po programie do wszystkich uczestnikoéw aktywnych programow rynku pracy.

Uklad i tres¢ pracy

Realizacji zamierzonych celow oraz  weryfikacji  postawionych  hipotez
podporzadkowany zostat uktad pracy. Sktada si¢ ona z pigciu rozdzialow 1 ma charakter
teoretyczno-empiryczny.

W rozdziale pierwszym przedstawione zostaly teoretyczne aspekty funkcjonowania
rynku pracy oraz gltéwne pojecia dotyczace bezrobocia i jego wptywu na rynek pracy.

Rozdzial drugi pos§wigcony zostal prowadzonej przez panstwo polityce rynku pracy
oraz popytowym i podazowym uwarunkowaniom funkcjonowania tego rynku w Polsce w
uktadzie regionalnym, stanowiac jednoczes$nie kontekst do przeprowadzonej w kolejnych
rozdziatach empirycznej prezentacji i oceny efektywnosci programow aktywnych.

W rozdziale trzecim zaprezentowane zostaly instrumenty wykorzystywane do
aktywizacji zawodowej osob bezrobotnych, ksztattujace zaréwno strong popytowa, jak i
podazowa rynku pracy oraz usprawniajace jego funkcjonowanie. Ukazany zostat réwniez
wplyw polityki pasywnej na skuteczno$¢ prowadzonych dziatan aktywizacyjnych.

W rozdziale czwartym, na tle poziomu i struktury wydatkow na aktywne programy
rynku pracy w Polsce w latach 2001-2006, zaprezentowana zostata skala przestrzennego
zroznicowania efektywno$ci zatrudnieniowej i ekonomicznej programow aktywnych na
poziomie wojewodztw 1 powiatow. Na podstawie wnioskoOw z przeprowadzonej analizy
podjeto roéwniez probg okreslenia przyczyn regionalnego zrdznicowania wskaznikéw
ponownego zatrudnienia.

Rozdziat piaty stanowi probe okreslenia czynnikow determinujacych efektywnos$c
aktywnych programéw rynku pracy w wojewodztwach i powiatach Polski oraz mozliwych

rozwiazan ekonomiczno-spotecznych zwigkszajacych ja.



W zakonczeniu zostaly zamieszczone najwazniejsze Wnioski wyplywajace z badan
oraz postulaty dotyczace pozadanych sposobow oddziatywania na regionalne rynki pracy

celem podniesienia skutecznosci i efektywnosci aktywnej polityki panstwa.

Zrodla i metody badawcze

Podstawe redakcji cze$ci empirycznej stanowily przede wszystkim opracowania
statystyczne GUS oraz sprawozdania ministerialne MPiPS-01 oraz MPIiPS-02. W
przygotowywaniu pracy wykorzystana zostala tez literatura przedmiotu traktujaca o
badanych problemach. Wigkszos¢ literatury, tak polskiej, jak i obcojezycznej, stanowia
publikacje o charakterze zwartym oraz artykuty naukowe zamieszczone w czasopismach
tematycznie zwiazanych z teoria ekonomii, bezrobociem, rynkiem pracy i jego
efektywnoscia.

Z uwagi na cel i zakres pracy wykorzystana zostala wielokierunkowa analiza
porownawcza regionalnego zroznicowania wskaznikow efektywno$ci zatrudnieniowej i

ekonomicznej APRP (metody iloSciowe oraz analiza opisowa).



Rozdzial 1. Teoretyczne aspekty funkcjonowania rynku pracy

1.1. Rynek pracy w gospodarce
1.1.1. Istota regionalnego rynku pracy

Rynek pracy, uksztattowany w historycznym procesie rozwoju gospodarczego, nalezy
do podstawowych kategorii ekonomicznych, obok rynku towarowego, pieni¢znego i
kapitalowegol.

W literaturze przedmiotu rynek pracy analizowany jest w aspekcie relacji migdzy
podaza pracy, czyli liczba osob zdolnych do pracy i poszukujacych jej przy danym
wynagrodzeniu za pracg, a popytem na prace (tj. iloSciowym 1 jako§ciowym
zapotrzebowaniem na ludzka zdolno$¢ do pracy, mierzonym liczba miejsc pracy)z.
Przedmiotem wymiany na tym rynku jest sprzedaz — kupno czynnika produkcji, ktorym jest
praca, rozumiana badz jako samo jej $wiadczenie (ustuga pracy), badz tez jako potencjat
pracy (sita robocza, kapitat ludzki)®. Praca z jednej strony jest towarem sprzedawanym
przedsigbiorcy jako czynnik produkcji, z drugiej za$ jest zrodtem dochodu dla sprzedawcy,
za ktory kupuje on $rodki konsumpcji, stwarzajac popyt na towary, a tym samym na prace.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze praca jest towarem szczegdlnym, tym roéznigcym si¢ od
towaré6w materialnych, ze w wyniku uzycia (nabycia) go przez pracodawcg nie zmienia
wlasciciela, lecz nadal pozostaje wiasno$cia Swiadczacego pracg. Cena pracy, ktora ustala sig
w wyniku konfrontacji popytu na prace i jej podazy, jest wynagrodzeniem za praceg (ptaca).
Rynek pracy mozna zatem uzna¢ za proces wzajemnego oddziatywania popytu 1 podazy na
prace, w wyniku ktorej ksztattuje si¢ cena pracy.

Rynek pracy moze by¢ rozpatrywany wedlug réznych kryteriow. W zaleznosci od
kategorii spoleczno-zawodowych poszukujacych pracy, mozna wyr6zni¢: rynek pracy
pracownikow umystowych, robotnikow wykwalifikowanych, niewykwalifikowanych.

Uwzgledniajac zas$ ple¢ — rynek pracy mezczyzn oraz rynek pracy kobiet. W zalezno$ci od

! Powszechnie przez rynek rozumie sie kategorie ekonomiczna produkcji towarowej, ktora sensu stricto oznacza
miejsce spotkan w celu dokonania transakcji zakupu i sprzedazy towardw, a sensu largo — zespot wszystkich
kupujacych i sprzedajacych, ktorych decyzje, nawzajem od siebie uzaleznione, ksztaltuja popyt i podaz oraz
wplywaja na poziom cen. Por. Mata encyklopedia ekonomiczna, PWE, Warszawa 1974, s. 723.

2 A. Francik, A. Pocztowski, Wybrane problemy zatrudnienia i rynku pracy, AE Krakoéw 1993, s. 33.

% 7. Dach, Bezrobocie w okresie przemian systemowych gospodarki polskiej, PAN, Krakow 1993, s. 10.



rozlegloéci obszaru wzajemnego oddziatywania popytu i podazy sity roboczej mozna
wyodrebnié: lokalny, regionalny, krajowy i miedzynarodowy rynek pracy.

Rynek pracy rozpatrywany w skali calego kraju obejmuje caloksztalt sprzezen
popytowo-cenowo-podazowych znajdujacych si¢ w sferze gospodarowania czynnikiem pracy
na jego obszarze, w danym czasie i przy uwzglednieniu istniejacych na tym rynku
podmiotéw 1 instytucji, w tym takze o charakterze wladz gospodarczych (rzadowych i
samorzqdowych)4.

Regionalny rynek pracy, sktadajacy si¢ z wzajemnie powiazanych ze soba elementow,
funkcjonuje podobnie jak rynek krajowy, lecz z uwzglednieniem realiow regionalnych, a
wigc specyficznych cech bedacych synteza wyrazajaca si¢ w odrgbnosci. Mechanizm
rynkowy, rozumiany tu jako sprzgzenie popytowo-podazowe zawigzujace si¢ za
posrednictwem ceny, oznacza rynkowa alokacj¢ czynnika produkcji, czyli jego ,,ruch”,
sktadajacy si¢ z doptywu i odptywu zasobow sity roboczej (pracy) z produkcji materialnej do
ustug, ze wsi do miast lub miedzy regionami, gdy wystepuja dysproporcje w mozliwosciach
uzyskania zatrudnienia. Regionalny rynek pracy okresla tez warunki aktywizacji i
dezaktywizacji zasobow sily roboczej. Elementami regionalnego rynku pracy sa: zatrudnienie
(rozumiane jako struktura popytowa) i bezrobocie (jako struktura podazowa)’. Regionalny
rynek pracy jest zatem obszarem geograficznym, w obrgbie ktorego wystepuje wyrazna
specyfika okreslonych przestrzennie mozliwosci zatrudnienia, dostepnych dla pracownikow
bez potrzeby zmiany miejsca zamieszkania®. Owa specyfike mozliwosci zatrudnienia nalezy
rozumie¢ jako charakterystyczna dla danego obszaru liczbeg i strukturg istniejacych miejsc
pracy, przede wszystkim w uktadzie branzowym i zawodowym7.

Regionalne rynki pracy roznia si¢ pomigdzy soba odmiennym potencjatem zasobow
pracy z punktu widzenia cech spoteczno-demograficznych(takich jak np. wiek, ple¢ czy
poziom kwalifikacji), a takze innych wlasciwosci jakosciowych (np. stosunku do
obowiazkéw pracowniczych wynikajacych z tradycji  kulturowo-cywilizacyjnych).
Odmiennie ksztattuja si¢ rowniez regionalne struktury zatrudnienia w uktadzie dziatowo-
galeziowym 1 rézna moze by¢ w poszczegélnych regionach ruchliwos$¢ zatrudnionych.

Ogo6lna sytuacja na regionalnym rynku pracy moze takze r6zni¢ si¢ od sytuacji na krajowym

* H. Mortimer-Szymczak, Przestrzenne zroznicowanie rynku pracy i bezrobocia, w: Rynek pracy w trakcie
transformacji systemowej w Polsce, red. U. Sztanderska, Warszawa 1992, s. 223.

®S. Socha-Sachalin, Transformacja rynku pracy, Politechnika Koszalifiska, Koszalin 1998, s. 142.

® E. Kwiatkowski, P. Kubiak, Regionalne zréznicowanie bezrobocia w Polsce w latach 1992-1995. Analiza
strumieniowa, ,,Rynek Pracy” 1996, nr 9, s. 10.
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rynku pracy, poniewaz np. deficytowi miejsc pracy w skali kraju moze towarzyszy¢ ich
nadmiar w niektorych regionach®.

Rynek pracy w skali gminy, powiatu lub Kkilku powiazanych ze soba miast
(wchodzacych w sklad regionu) okresla si¢ zwykle jako lokalny rynek pracy. Pojgcie
lokalnego rynku pracy mozna rozpatrywaé¢ z dwoch punktéw widzenia: popytu na pracg i
podazy pracy. Z punktu widzenia popytu na pracg, lokalny rynek pracy jest obszarem
wyznaczonym przez izochron¢ dogodnych dojazdéw do pracy (skupisk miejsc pracy) z
miejsc zamieszkania. Natomiast z punktu widzenia podazy sity roboczej, lokalny rynek pracy
jest wyznaczony przez izochrong dogodnych dojazdow do pracy z konkretnych skupisk
miejsc zamieszkania®. Tak wicc lokalny rynek pracy obejmuje obszar gospodarczy, ktérego
administracyjne centrum jest miejsce cigzenia sity roboczej z miejscowosci potozonych poza
granicami administracyjnymi centrum. Jego wielko$¢ zalezy od rozmiaréw zapotrzebowania
na site robocza w centrum regionu, od wystgpowania nadwyzek zasoboéw pracy w regionie
poza granicami administracyjnymi centrum oraz od atrakcyjno$ci pracy w centrum. Rynek
ten stanowi jednoczes$nie segment regionalnego i krajowego rynku pracy, wyodrgbniony ze
wzgledu na terytorialny zasigg jego elementow'?. Biorac zatem za kryterium rozrdznienia
wielkos$¢ obszaru i jego odniesienie do podzialu administracyjnego kraju, rynki regionalne sa
utozsamiane z zasiggiem wojewddztwa, natomiast rynki lokalne (wewnatrzregionalne) — z
zasiggiem danego powiatu. Do traktowania granic administracyjnych wojewodztw i
powiatow jako granic regionalnych i lokalnych rynkéw pracy sktania fakt, ze znaczna czgs¢
instytucji rynku pracy ustanawiana jest w scistym powigzaniu wilasnie z tymi granicami oraz
wykorzystywanie w empirycznych badaniach regionalnych danych statystycznych

dostepnych dla tychze jednostek terytorialnych.
1.1.2. Elementy rynku pracy i ich determinanty

Podstawowymi elementami rynku pracy sa: popyt na pracg, podaz pracy oraz,

pozostajace z nimi w $cistym zwiazku, wynagrodzenie za prace (ptaca realna).

" E. Kwiatkowski, Mozliwoéci wykorzystania regionalnych badah rynku pracy do prognozowania i

korygowania prognoz na popyt na pracg wedlug kwalifikacji, w: Prognozowanie popytu na pracg. Elementy
metodologii, Studia i Materiaty, RCSS, Warszawa 1999, s. 144.

E. Dolny, J. Meller, Z. Wisniewski, Zarys polityki zatrudnienia, PWE, Warszawa 1990, s. 208.

° T. Szumlicz, Przestrzenne aspekty zatrudnienia, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1987, s. 74-75.

10T, Grzeszczyk, Rynek pracy w reformowanej gospodarce polskiej, AE Poznan, Poznan 1990, s. 43.

' E. Kwiatkowski, Regiony ekonomiczne i regionalne rynki pracy — aspekty pojeciowe, w: Zréznicowanie
rozwoju polskich regionow. Elementy teorii i proba diagnozy, red. E. Kwiatkowski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2008, s. 22.
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Popyt na pracg jest kategoria o zasadniczym znaczeniu ekonomicznym i spotecznym.
Wahania popytu na pracg sa waznym miernikiem wahan koniunktury w gospodarce. Popyt
na pracg¢ decyduje o liczbie miejsc pracy w gospodarce, a wigc posrednio o liczbie osob,
ktore znajduja zatrudnienie. Ma to istotne znaczenie dla poziomu dochodéw tych oséb oraz
ich poziomu zycia. Wielko$¢ popytu na prace oraz jego zmiany wptywaja rowniez w istotny
sposdb na poziom i zmiany bezrobocia. Popyt na pracg ma réwniez swoja strukture
sektorowa, przestrzenna, gateziowa, zawodowa, kwalifikacyjna. Ksztatt tych struktur nie
tylko wyraza poziom rozwoju gospodarczego i stopien nowoczesnosci gospodarki, ale
wyznacza réwniez pozadang struktur¢ podazy pracy i kierunki jej dostosowan do struktury
popytu na pracg. Mozna wigc uznaé, iz rozmiary oraz struktura popytu na pracg maja
zasadnicze znaczenie dla dynamiki rozwoju gospodarki oraz jej struktury gospodarczej*?.

W sensie ogdlnym popyt na pracg oznacza zapotrzebowanie gospodarki (w skali
mikroekonomicznej — konkretnego zakladu pracy) na potencjal roboczy w wymiarze
ilosciowym 1 jakoSciowym. Popyt na pracg moze by¢ rozpatrywany jako popyt catkowity
(globalny), uwzgledniajacy stanowiska pracy, zarowno wolne, jak i juz obsadzone, oraz jako
popyt aktualny, obejmujacy tylko nieobsadzone stanowiska pracy, dla ktérych pracodawcy
poszukuja pracownikow'®. W wymiarze ilosciowym aktualny popyt na prace wyraza sig
liczba wolnych stanowisk pracy oraz wielko$cia zasobow czasu pracy odpowiadajacych
zapotrzebowaniu pracodawcoéw. Natomiast w wymiarze jakosciowym popyt na pracg
okreslaja wymagane cechy osobowe (tj. pte¢, wiek, stan zdrowia, sprawno$¢ umystowa itp.)
oraz kwalifikacje poszukiwanych pracownikow, wiaczajac w to ich szczegdlne uzdolnienia i
dyspozycyjnos¢ wobec pracodawcy“.

Popyt na pracg jest zaktadana odwrotna zaleznos$cia migdzy ptaca realna, a wielkos$cia
zatrudnienia w danym okresie, przy zatozeniu, iz pozostate czynniki nie ulegaja zmianie.
Ogolnie rzecz biorac krzywa popytu na pracg jest nachylona w dol, co oznacza, ze przy
wyzszym poziomie ptac pracodawcy zatrudnia¢ beda mniej pracownikOw niz przy nizszym
(rysunek 1).

Najwazniejszymi czynnikami determinujacymi potozenie krzywej popytu na praceg sa:
poziom plac realnych, wydajnos¢ (produktywnos$¢) pracy i popyt na produkt bedacy

wynikiem pracy. Pierwszy z tych czynnikow wplywa na konkretng ilos¢ pozadanej pracy,

12 E. Kwiatkowski, Czynniki determinujace popyt na prace w wojewodztwie mazowieckim — ujecie modelowe,
IPiSS, Warszawa 2006, s. 4.

3 W. Jarmotowicz, M. Knapifiska, Polityka panstwa na rynku pracy w warunkach transformacji i integracji
gospodarczej, AE Poznan, Poznan 2007, s. 20.

14 3. Unolt, Ekonomiczne problemy rynku pracy, BPS, Katowice 1999, s. 29.
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natomiast dwa pozostate wptywaja na potozenie samej krzywej popytu na pracg. Oznacza to,
ze zmiang stawki ptac odzwierciedla ruch wzdluz krzywej popytu na pracg, a zmiang
poziomu wydajnosci pracy lub popytu na produkt pracy - przesunigcie si¢ catej krzywej

(rysunek 1).

Stawka ptac
4 Popyt na prace

—

[
»

Ilo$¢ pracy (w godzinach)
Rysunek 1. Krzywa popytu na prace

Zrodto: D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli Ekonomia, Fundacja Gospodarcza NSZZ
Solidarnos¢”, Gdansk 1991, s. 673.

Popyt na pracg jest popytem pochodnym popytu na produkty pracy. Im wigkszy jest
popyt na produkt pracy, tym wyzsza jest cena tego produktu i tym wyzszy krancowy utarg,
czyli krancowy przychod z produktu pracy. Krancowa wydajno$¢ pracy jest roéwna
przyrostowi produkcji wynikajacej z zatrudnienia dodatkowego pracownika przy danym
zasobie kapitatu rzeczowegolS. Jezeli krancowa wydajnos$¢ pracy jest wyzsza od ptacy
realnej, przedsigbiorstwa zwigkszaja zyski poprzez wzrost zatrudnienia gdyz dodatkowy
dochdd z zatrudnienia kolejnego pracownika, czyli przyrost produkcji, przewyzsza koszt
kraficowy, czyli placg realna. Jesli za§ krancowa wydajno$¢ pracy jest nizsza od placy
realnej, przedsigbiorstwa zmniejszaja zatrudnienie, unikajac w ten sposob strat. Pracodawcy
maksymalizuja wigc zyski zwigkszajac zatrudnienie do punktu, w ktorym krancowa
wydajno$¢ pracy zrownuje si¢ z ptaca realna.

Zatem popyt na pracg jest uwarunkowany zaréwno czynnikami o charakterze
mikroekonomicznym (tzn. zwiazanymi z zachowaniem si¢ poszczegdlnych pracownikow i

pracodawcow), jak tez czynnikami o charakterze makroekonomicznym (tzn. wynikajacymi z

> D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia, PWE, Warszawa 1992, s. 194.
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powiazan rynku pracy z innymi rynkami i sferami funkcjonowania systemu gospodarczego),
a takze oddziatywaniem na rynek pracy innych jeszcze podmiotéw gospodarki rynkowej, w
tym panstwa. Do najwazniejszych nalezy zatem zaliczy¢ uwarunkowania: strukturalne,
techniczno-technologiczne, ekonomiczno-organizacyjne i spoteczno-polityczne®.

Z kolei podaz pracy, w ujeciu ogdlnym, oznacza ilo$¢ pracy zaoferowanej do
sprzedazy na rynku pracy. W ujeciu szczegétowym mozna tez moéwi¢ o podazy pracy
catkowitej oraz aktualnej, 1 to zarowno w wymiarze ilo§ciowym, jak i jakoéciowym“.
Calkowita (globalna) podaz pracy obejmuje spoteczne zasoby pracy, czyli ludno$¢ aktywna
zawodowo, na ktéra skladaja si¢ osoby pracujace oraz poszukujace pracy. Natomiast
aktualna podaz pracy to osoby w danym czasie niepracujace, lecz poszukujace pracy i
pragnace ja podjac. Na tak rozumiang podaz w wymiarze ilosciowym sktada sig liczba 0sob
poszukujacych pracy oraz oferowany przez nie czas przeznaczony na jej wykonywanie. W
wymiarze jakosciowym aktualna podaz pracy obejmuje wszystkie cechy osobowe

kandydatéw do pracy, ich kwalifikacje oraz oferowana (potencjalna) wydajno$¢ pracy.

Stawka ptac

4 Podaz pracy

v

Ilo$¢ pracy (w godzinach)
Rysunek 2. Krzywa podazy pracy
Zrédto: D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia, op. cit., s. 674.

Podaz pracy reprezentuje dodatnia zalezno$¢ migdzy poziomem plac realnych, a
liczba pracownikow (lub roboczogodzin) oferowanych na rynku pracy w danym okresie, przy

zalozeniu, ze pozostate czynniki nie ulegna zmianie'®. Definicja ta wskazuje zarazem na to,

1® A. Piechnik-Kurdziel, Popyt na prace, w: Rynek pracy w procesie transformacji systemu gospodarczego, red.
A. Szatkowski, Wyd. AE w Krakowie, Krakow 1992, s. 49.

73, Unolt, Ekonomiczne. .., op. cit., s. 34.

¥ D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia..., op. cit., s. 674.
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ze prawo podazy rynkowej, uzalezniajace wielko$¢ podazy dobra od jego ceny, znajduje
takze swoje zastosowanie do podazy pracy. Krzywa podazy pracy jest na ogo6t rosnaca, co
oznacza, ze zasob sily roboczej (podaz pracy) zwigksza si¢ w miar¢ wzrostu ptacy realnej
(rysunek 2). Zmiany stawek ptac powoduja przesunigcia ilosci pracy wzdtuz krzywej podaz
pracy, natomiast zmiany w jakimkolwiek z pozostatych czynnikéw — przesuwanie si¢ calej
krzywej podazy pracy™.

Podaz pracy mozna analizowa¢ z punktu widzenia: pracownika, przedsigbiorstwa oraz
catego rynku.

Praca z punktu widzenia pracownika wiaze si¢ zazwyczaj z pewnymi wyrzeczeniami

czy tez zalezy od kosztow alternatywnych czasu pracownika®.

Exzywa podazy pracy

;P pojedynezego pracownika
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0 Liczba godan pracy

Rysunek 3. Krzywa podazy pracy dla pojedynczego pracownika
Zrodto: A. Francik, A. Pocztowski, Wybrane problemy..., op. cit. s. 40.

Uwzgledniajac koszty alternatywne kazdej dziatalnos$ci, pracownik alokuje swoj czas
tak, aby krancowa korzy$s¢ wynikajaca z godziny przeznaczonej na jaka$ czynnos$¢ byta
réwna krancowej korzysci uzyskanej w przypadku innego sposobu spgdzania czasu. Stad
funkcja podazy pracy w zalezno$ci od wysokosci ptac ma nachylenie ujemne w wysokich
przedziatach ptac, kiedy pracownicy — z uwagi na wysokie dochody ze §wiadczonej pracy —

wyzej sobie cenia czas wolny niz dodatkowe dochody z kolejnej godziny pracy (rysunek 3).

9 podstawy ekonomii, red. R. Milewski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 285.
2pR. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia..., op. cit., s. 673-675.
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Dlatego chcac sktoni¢ pracownika do po$wigcania na prace wigkszej ilosci godzin,
trzeba zaoferowac¢ wyzsza godzinowa stawke ptacy stanowiaca forme¢ rekompensaty za czas
wolny. Tlumaczy to stosowanie wyzszych stawek ptac za prace w godzinach nadliczbowych.

7 kolei przedsigbiorstwo dziatajace w warunkach doskonatej konkurencji napotyka na
doskonale elastyczna podaz pracy. Przedsigbiorstwo takie nie ma problemow ze
znalezieniem dowolnej liczby pracownikéw. Krzywa podazy pracy (Pdp) jest dla niego linia
prosta, rownolegla do linii odcigtych, a wigc musi ptaci¢ swoim pracownikom doktadnie tyle,
ile wynosi stawka ptacy ustalona przez rynek (P}). Przy czym z zatozenia przy tej stawce

ptacy przedsigbiorstwo znajdzie kazda potrzebna mu liczbg pracownikow (rysunek 4).

Stawka placy |

Pdp

[

0 Naktady pracy

Rysunek 4. Krzywa podazy dla przedsi¢biorstwa wolnokonkurencyjnego
Zrédto: E. Nojszewska, Podstawy ekonomii, WSiP, Warszawa 1998, s. 168.

Chociaz gléwnym czynnikiem wplywajacym na rynkowa podaz danego rodzaju pracy
jest ptaca, to polozenie krzywej rynkowej podazy pracy zalezy takze od czynnikow
pozaptacowych, wynikajacych z zaje¢ alternatywnych wobec rynku pracy oraz z
demograficznych, gospodarczych 1 spoleczno-kulturowych uwarunkowan aktywnosci
zawodowej.

Do czynnikéw demograficznych, wptywajacych na wielko$¢ podazy pracy, nalezy
zaliczy¢ zmiany liczby ludno$ci. Istotny jest zarazem udziat zasobdw sity roboczej w ogdlnej
liczbie ludnosci. Wzrost podazy pracy spowodowany wzrostem liczby ludnosci spowoduje
przesunigcie catej krzywej podazy pracy w prawo. Podobnie spadek liczby ludnosci
doprowadzi do spadku podazy pracy, co znajdzie swoj wyraz w przesunigciu catej krzywe;j

podazy pracy w lewo. Ponadto czynnikiem wplywajacym na podaz pracy jest wspotczynnik
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aktywno$ci zawodowej charakterystyczny dla danego spoteczenstwa. Okre§la on bowiem,
jaka czg$¢ ludnosci w wieku produkcyjnym podjeta prace lub zglasza cheé jej podjecia.

Na wielkos$¢ podazy pracy wptywa ponadto wiele czynnikéw zwiazanych z rozwojem
gospodarczym kraju i prowadzona polityka spoteczno-ekonomiczna. Wysokie tempo
rozwoju gospodarczego owocuje zwigkszonym zapotrzebowaniem na pracg 1 wyzszym
wynagrodzeniem za jej wykonywanie, co sprzyja wzrostowi podazy pracy?'. Dodatkowo
wzrost ten moze by¢ stymulowany przez stosowanie w polityce spoteczno-ekonomicznej
korzystnych rozwiazan dla podejmowania pracy, zwlaszcza w takich dziedzinach, jak:
polityka ptac, system ubezpieczen spolecznych, polityka socjalna i rodzinna, polityka
oswiatowa 1 system ksztalcenia zawodowego, prawo pracy. Im bardziej stosowane W tym
zakresie rozwiazania sprzyja¢ beda szeroko pojetej aktywnosci zawodowej, w tym wigkszym
stopniu beda one pobudza¢ osoby bierne zawodowo do podejmowania pracy w petnym lub
czesciowym wymiarze czasu, co znajdzie swoj wyraz we wzroscie podazy pracy.

Poza tym podaz pracy, wyrazona gldwnie wymiarem oferowanego czasu pracy,
zalezy w znacznym stopniu od ogdlnego poziomu zycia ludnosci, tradycji i obyczajow.
Ogolnie niski poziom zycia wielu warstw spotecznych, w tym migdzy innymi Kobiet
prowadzacych gospodarstwa domowe i wychowujacych dzieci czy osob pobierajacych
emeryturg lub rentg, wymusza waska podaz pracy. Ze wzgledu na brak odpowiednich
kwalifikacji zawodowych oraz dyspozycyjnosci oferowana praca jest przewaznie stabo
oplacana i nie pozwala zaspokoi¢ podstawowych potrzeb.

Innym czynnikiem ograniczajacym wplyw ptac na wielko$¢ podazy pracy jest relacja
migdzy ptaca a wysokos$cia zasitku, jaki moze otrzymac¢ osoba bezrobotna z powodu braku
mozliwosci uzyskania pracy. Jesli wynagrodzenie za pracg tylko nieznacznie przekracza
zasilek dla bezrobotnych, brak jest wowczas dostatecznie silnych bodzcoéw ptacowych do
poszukiwania pracy, przynajmniej w okresie, w ktorym zasiltek przystuguje. Przy wzglednej
fatwosci uzyskania wspomnianego zasitku sytuacja taka moze by¢ przyczyna wzrostu
pozornego bezrobocia, rejestrowanego przez powotane do tego instytucje.

Podaz pracy zalezy ponadto od innych czynnikdw, takich jak: pozaplacowe korzysci z
pracy zwiazane z satysfakcja z pracy czy tez pozycja spoteczng danej grupy pracowniczej,
bezpieczenstwa pracy, dni wolnych od pracy, $wiadczen spotecznych, przyjemnego

otoczenia w miejscu pracy itp.

21 M. Rekowski, Wprowadzenie do mikroekonomii, Polsoft — Akademia, Poznaf 1994, s. 45,
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1.2. Rynek pracy w podstawowych nurtach ekonomii

W teoriach rynku pracy wywodzacych si¢ z ekonomii neoklasycznej rynek pracy
traktowany jest jako homogeniczna catos¢, w ktorej alokacja sity roboczej regulowana jest
przez mechanizm cenowy, jako obszar wymiany migdzy sprzedajacymi a kupujacymi, ktorzy
sa wobec siebie rowni. Placa staje si¢ podstawowym mechanizmem ksztattowania
roOwnowagi na rynku pracy i zostaje jej przypisana funkcja ,,oczyszczania” rynkuzz. Teoria ta
nie uwzglednia w modelach rynku pracy zwiazkow zawodowych, zwiazkoéw pracodawcow,

negocjacji migdzy nimi oraz roli panstwa. Rynek pracy ma charakter rynku aukcyjnego.

A
stawka ptac
realnych
Pd
w2
E
w1
w3
Pp
>
0 Lz2 L z1 Lz3 ilo$¢ pracy

Rysunek 5. Neoklasyczne ujecie sytuacji na rynku pracy

Zrédto: J. Unolt, Ekonomiczne... op. Cit., s. 46.

Neoklasycy przeprowadzili popytowa 1 podazowa analizg rynku pracy. Popyt na prace
pozostaje pod wptywem krancowej produkcyjno$ci pracy, a wigc relacji migdzy wzrostem
zatrudnienia a wzrostem produkcji. Rozmiary popytu sa malejaca funkcja stawek ptac
realnych. Natomiast podaz pracy okreslona jest przez indywidualne wybory migdzy czasem
pracy, a czasem dyspozycyjnym pracobiorcy®. Pracownik zwieksza swoj wysitek do punktu,
w ktorym krancowa przykro$¢ pracy zrownuje si¢ z kraficowa uzytecznoscia otrzymywanego
wynagrodzenia. Podaz pracy ro$nie wraz ze wzrostem stawki ptac (rysunek 5).

Neoklasyczne teorie zatrudnienia opieraja si¢ na sformutowanym przez Pigou modelu

doskonatej konkurencji na rynku pracy, przyjmujacym nastgpujace zatozenia:

22'W. Jarmolowicz, Rynek a ptace. Problemy i dylematy teorii i polityki ptac, IPiSS, Warszawa 1994, s. 124.
% Jest to zawsze wybor miedzy uczuciem przykrosci, jakie towarzyszy poniesionemu wysitkowi, a
przyjemnoscia, jaka towarzyszy konsumpcji dobr zakupionych za otrzymane wynagrodzenie.
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— pracodawcy oraz pracobiorcy maja petna informacje o ptacach 1 mozliwosciach
zatrudnienia wystepujacych na rynku;

— pracodawcy daza do maksymalizacji zysku, a pracobiorcy do maksymalizacji
satysfakcji z plac realnych;

— kazdy pracobiorca i pracodawca reprezentuje tak mata cze$¢ ogolnej podazy i
og6lnego popytu na sil¢ robocza, ze ich indywidualne decyzje nie maja wptywu na
ptace;

— nie wystepuja utrudnienia mobilnosci sity roboczej i pozostalych czynnikow
produkcji;

— pracownicy i pracodawcy dziataja indywidualnie, bez porozumienia z innymi
pracownikami (przez zwiazki zawodowe) lub pracodawcami (stowarzyszenia),
podejmujac decyzje ptacowe lub zatrudnieniowe;

— praca na poszczegolnych rynkach jest jednorodna i zamienna;

O wysokosci ptac poszczegdlnych pracobiorcow decyduja relacje podazy i popytu na
okreslone kategorie sity roboczej. Na wielko§¢ popytu na prace ma wptyw poziom placy
realnej. Decyduje on rowniez o wielkosci podazy pracy. W rezultacie wzrost ptacy realne;j,
sprzyjajac wzrostowi podazy pracy, wptywa ujemnie na popyt na pracg i odwrotnie. A wigc
przy wzroscie podazy o niezmienionym lub malejacym zapotrzebowaniu, bezrobotni obniza
poziom pozadanego wynagrodzenia do wysokos$ci, przy ktoérej pracodawcom bedzie sig
optacato ich zatrudni¢®. Jesli popyt na prace bylby wyzszy niz podaz, pracodawcy zaoferuja
wyzsza placg by pozyska¢ sitg robocza. Place dazylyby do poziomu, w ktdrym poziom
popytu zréownalby si¢ z poziomem podazy. Tak wigc podstawowym mechanizmem
ksztaltowania rownowagi na rynku pracy jest ptaca. Wyklucza to istnienie innych rodzajow
bezrobocia niz dobrowolne 1 frykcyjne. Bezrobocie to zwiazane jest z naturalna ruchliwoscia
sity roboczej, ktora umozliwiaja mechanizmy rynkowe i pelna swoboda wyboru miejsca
pracy. Utrzymywanie bezrobocia frykcyjnego zalezy od réznic w rozktadzie ofert ptacowych,
na mocy ktorych robotnicy o jednakowych kwalifikacjach otrzymuja roézne stawki plac za
roOwnie przyjemne zajecia. Informacje o ofertach ptacowych zdobywa si¢ tylko poprzez
poszukiwanie, a to zabiera czas. Koszty informacji przyczyniaja si¢ do utrzymywania przez
pewien czas okreSlonego poziomu niezaspokojonej podazy. Taki stan rzeczy moze
powodowaé okresowa dezaktywizacje zawodowa, ktorej przyczyna nie bedzie brak

wystarczajacej liczby miejsc pracy, ale niewystarczajaca mobilno$¢ zawodowa 1 przestrzenna

# M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 434,
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sity roboczej. W neoklasycznym modelu rynku pracy reprezentowane jest S$cisle
przedmiotowe podej$cie do problemu bezrobocia. Wskazuje si¢ jego mikroekonomiczny
aspekt. Model ten traktowany jest raczej jako ideal, w ktorym wymienione zalozenia
realizuje si¢ w ograniczonym zakresie.

W modelu doskonatej konkurencji na rynku pracy nieréwnos¢ sytuacji pracobiorcéw
wyrazajaca si¢ rozna wysokoscia ptac za wykonywanie tego samego zajecia, zroznicowanym
ryzykiem utraty pracy lub odmiennymi szansami na zatrudnienie moze mie¢ charakter
jedynie przejsciowy. Mechanizm ptacowy samoczynnie stara si¢ 0 rOwno$¢ pracobiorcow.
Pracownicy narazeni na niekorzystne i zle oceniane warunki pracy uzyskuja rekompensujace
je wyzsze place.

Zdefiniowany w teorii neoklasycznej model gospodarki nie oddawat w peini
rzeczywisto$ci niepokrywajacej si¢ z obrazem bardzo sprawnie funkcjonujacej gospodarki.
W realnej gospodarce trudno byloby méwi¢ o doskonale konkurencyjnym rynku pracy, na
ktorym — w wyniku skutecznego dziatania mechanizmu zmian plac realnych — ustala si¢ stan
petnego zatrudnienia.

Twoércy 1 przedstawiciele nurtu neoklasycznego dostrzegali réznice migdzy
skonstruowanym modelem, a rzeczywistym funkcjonowaniem rynku pracy. W szczegolnosci
zwrocili uwage na utrzymywanie si¢ innych rodzajow bezrobocia niz frykcyjne i
dobrowolne. Wedtug nich przyczyn nierownowagi na rynku pracy nalezy upatrywac przede
wszystkim w ograniczeniach swobodnego funkcjonowania mechanizméw rynkowych?.

Neoklasycy wymieniaja tu nastgpujace ograniczenia:

— usztywnianie ptac nominalnych ,,0d dolu”, co spowodowane jest zarowno
ustawodawstwem jak 1 dziatalno$cia zwiazkow zawodowych;

— zbyt wysoki poziom plac negocjowanych w ukladach zbiorowych,
uniemozliwiajacych wchionigcie catej podazy sity roboczej;

— podziat rynku pracy na o$rodki zatrudnienia niejednorodne, z punktu widzenia
sposobu ksztattowania si¢ plac oraz staba mobilnos¢ sity roboczej pomigdzy tymi
osrodkami, stojace u podstaw bezrobocia strukturalnego; Chodzi tu gltownie o
réznice ptacowe wsrod robotnikéw zrzeszonych w zwiazkach zawodowych i
niezrzeszonych oraz bezrobocie wsérdd robotnikow niewykwalifikowanych, ktorzy

otrzymuja ptace zbyt wysokie w stosunku do wydajnosci,

2 W. Jarmotowicz, K. Szarzec, Funkcjonowanie rynku pracy w $wietle wspotczesnych doktryn ekonomicznych,
w: Przemiany na wspoétczesnym rynku pracy, red. W. Jarmotowicz, wyd. Forum Naukowe, Poznan 2008, s. 14.
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— zasitki dla bezrobotnych, ktore wplywaja zarowno na podazowa jak i popytowa
strong rynku pracy, poprzez nast¢pujace czynniki: przej¢cie odpowiedzialnosci za
bezrobocie przez panstwo powoduje zglaszanie coraz $mielszych postulatow
ptacowych przez zwiazki zawodowe; zasitki powoduja przedtuzanie czasu
poszukiwania pracy przez samych bezrobotnych; wptaty pracodawcéw na fundusz
ubezpieczen zwigkszaja koszty osobowe 1 ograniczaja popyt na prace.

Odmienne stanowisko dotyczace mechanizmu ksztaltujacego sytuacj¢ na rynku pracy
zajmuje szkota keynesistowska. Odrzuca ona neoklasyczng tezg, ze mechanizmy rynkowe
zawsze prowadza do rownowagi migdzy podaza, a popytem na pracg oraz podwaza
stwierdzenie neoklasykow, ze w przypadku pojawienia si¢ bezrobocia dziata samoczynny
mechanizm prowadzacy do pelnego zatrudnienia, inicjowany przez obnizki plac
nominalnych®.

Bezrobocie ma wigc charakter przymusowy, a nie dobrowolny. Rozmiary
zatrudnienia w gospodarce okreslane sa przez wielko$¢ efektywnego popytu, sktadajacego

si¢ z popytu inwestycyjnego i konsumpcyjnego.

A
stawka ptac Pp Pd
realnych
A
|E
>
0 L z1 Lz2 ilo$¢é pracy

Rysunek 6. Keynesistowskie ujecie sytuacji na rynku pracy

Zrodto: J. Unolt, Ekonomiczne... , Op. cit., 5.48.

Zatrudnienie determinowane jest wigc przez sktonnos¢ do konsumpcji oraz stope
inwestycji. Konsumpcja zalezy za$ od dochodow w postaci plac, procentéw 1 zyskow i
miesci si¢ w rozmiarach wytworzonej produkcji. Luka miedzy rozmiarem produkcji, a

konsumpcja stanowi oszczednosci, ktore wedlug Keynesa powinny by¢ w catosci

% 1hidem, s. 20.
21



przeznaczane na inwestycje. Jest to warunkiem réwnowagi na rynku pracy i w calej
gospodarce. Inwestycje, ktore zaleza od roznicy migdzy przewidywana rentowno$cia
inwestycji a stopa procentowa, ulegaja silnym wahaniom ze wzgledu na niepewno$c
przewidywan przedsigbiorcow.

Przyczyna bezrobocia jest niedostateczny popyt efektywny, ktory wedtug Keynesa
ksztattuje si¢ na poziomie niedostatecznym do wchtonigcia catej produkcji, a co za tym idzie
przedsigbiorcy chcac dostosowac si¢ do niego, ograniczaja rozmiary produkcji i zatrudnienia
(rysunek 6).

Popyt na pracg w przedsigbiorstwie zalezy od przewidywanych wynikow jego
dziatalnosci, czyli istniejaca i przewidywana rentownos$¢ produkeji sprzedanej i ewentualne
mozliwosci jej zwigkszenia. Znaczacy wpltyw ma rowniez jednostkowy koszt pracy oraz
poziom produktywnosci pracy.

Podaz pracy natomiast zalezy od czynnikow demograficznych i spotecznych oraz od
zmian w zatrudnieniu. Zmiany ptac realnych nie maja wigkszego znaczenia, ze wzgledu na
silng pozycje zwiazkéw zawodowych. Nawet, jesli udaloby si¢ obnizy¢ place to
spowodowatoby to nizszy popyt na dobra, co zmusitoby przedsigbiorstwa do zmniejszenia
produkcji i ogdlnego spadku zatrudnienia. Mechanizm ptacowy nie jest, wigc w stanie
doprowadzi¢ do réwnowagi na rynku pracy. Odbywa si¢ to przez zréznicowanie szans
zatrudnienia. Szanse zatrudnienia zmieniaja sami pracodawcy, ktorzy obserwujac zmiany
popytu na produkty zwalniaja lub angazuja nowych pracownikéw27.

Podaz pracy jest doskonale elastyczna wzgledem istniejacego poziomu ptac
nominalnych az do osiagnigcia pelnego zatrudnienia. Niedostateczny popyt efektywny
sprawia, ze krzywa popytu na site robocza przesunigta jest w lewo 1 przecina si¢ z krzywa
podazy pracy przy zatrudnieniu nizszym od pelnego zatrudnienia. Powstaje tam bezrobocie,
ktore ma charakter przymusowy, poniewaz bezrobotni chcieliby pracowaé¢ wedlug
istniejacych stawek plac, ale nie moga znalez¢ pracy z powodu niedostatecznego popytu na
dobra. Wzrost plac nie jest, wigc warunkiem zwigkszenia podazy pracy. Po osiagnigciu
petnego zatrudnienia wzrost ptac wywotuje wzrost podazy pracy.

Keynes zaktada, ze mechanizm rynkowy czgsto zawodzi w procesach alokacyjnych

popytu i1 podazy. Moze to prowadzi¢ do bezrobocia o charakterze dtugookresowym. W

"1, Bludnik, Keynesizm a nominalne sztywnosci cen i plac, w: Przemiany na rynku pracy w kontekscie
procesOw spotecznych i gospodarczych, red. J. Poteralski, Uniwersytet Szczecinski 2007, s. 123-124.
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przypadku niewykorzystania mocy produkcyjnych, stan réwnowagi moze by¢ osiagnigty
przez wzrost zagregowanego popytu?.

Na bazie wyzej wymienionych koncepcji rynku pracy powstato wiele wspotczesnych
teorii, w ktorych analiza wystgpujacych zmian dokonywana jest na poziomie
makroekonomicznym, z uwzglgdnieniem powiazan pomigdzy procesami na rynku pracy i
innych rynkach dziatajacych w gospodarce, jak tez mikroekonomicznym, zwiazanym z
zachowaniami podmiotow gospodarczych. Mimo iz zadna z tych teorii nie dostarcza
kompleksowego opisu funkcjonowania rynku pracy, wspélnie stanowia wazny przyczynek
do teoretycznego zglebienia jego istoty i zasad funkcjonowania poprzez analiz¢ okreslonych
aspektow.

Do alternatywnych - w stosunku do neoklasycznej teorii zatrudnienia - podejs¢ do
badania struktur i mechanizmow funkcjonowania rynku pracy, naleza teorie segmentacji
rynku pracy. Ich rozwinigcie jest rezultatem coraz czg$ciej pojawiajacych si¢ w literaturze
przedmiotu pogladéw na temat probleméw podzialu ogdlnego rynku pracy na poszczegodlne
segmenty (struktury rynku pracy)?°.

Koncepcje podzialu rynku pracy wyksztalcity si¢ jako jedno z mozliwych ujeé
zjawisk zachodzacych na obszarze oddziatywania podazy sily roboczej i popytu na nia.
Koncepcje segmentacyjne zaktadaja, iz rynek pracy ma charakter heterogeniczny. Ujmowany
w skali calej gospodarki, czy tez w skali lokalnej, sklada si¢ z wielu tzw. czgsciowych
rynkoéw pracy, tworzacych jego strukturg i wyodrgbnianych na podstawie roznych kryteriow.
Segmentacji rynku pracy, czyli procesowi podziatu rynku pracy na poszczegodlne czgsci
sprzyja zroznicowanie popytu ha pracg oraz ograniczenie mobilnosci zawodowej, zaktadowe;j
1 geograficznej pracownikow, ktdrzy reprezentuja jednoczesnie rozmaite cechy zawodowo -
spoteczne roznicujace podaz pracy. Poszczegdlne segmenty rynku pracy charakteryzuja sig
odmiennymi sposobami funkcjonowania, niejednakowymi witasciwosciami miejsc pracy,
dostgpnoscia  dla  zainteresowanych  pracownikow, wysokos$cia  otrzymywanego
wynagrodzenia, mozliwosciami rozwoju zawodowego, itp. Znaczenie segmentacji rynku
pracy polega gldwnie na tym, iz fakt przynalezno$ci pracownikéw do okreslonego segmentu
stwarza okre§lone warunki realizacji ich celéw zwiazanych z praca oraz wptywa na ich

pozycje spoteczna.

2 M. Keynes, Ogolna teoria zatrudnienia, procentu i pieniadza, PWN, Warszawa 1956, s. 358.
# E. Krynska, Mobilno$¢ zasobow pracy w wybranych teoriach rynku pracy, w: Mobilno$é zasobow pracy.
Analiza 1 metody stymulacji, red. E. Krynska, IPiSS, Warszawa 2000, s. 19.
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Zgodnie z pogladami zwolennikéw teorii segmentacyjnych, ujmowanie przez
ekonomig klasyczna rynku pracy jako jednolitego w skali gospodarki, na ktérym ksztattuje
si¢ jedynie jedna placa rownowagi wydaje si¢ by¢ duzym uproszczeniem. Mimo iz koncepcja
homogenicznego rynku pracy jest wazna i1 uzyteczna, wydaje si¢ bardziej wlasciwe
rozpatrywanie rynku pracy w ujeciu czastkowym. Stad tez wyodrgbnianie i analiza takich
rynkow pracy, jak rynki poszczegdlnych zawodow, rynki gateziowo - branzowe czy rynki
lokalne (regionalne), przy zastosowaniu kryteriow podziatu powszechnie uznawanych jako
tradycyjne®.

Z kolei podziatu rynku pracy na segmenty wedtug innych niz powszechnie uznawane
za tradycyjne kryteriow dokonat po raz pierwszy C. Kerr. Przedstawiona przez niego teoria
trojsegmentowego rynku pracy31 stala si¢ nastgpnie podstawa dla rozwoju innych koncepcji
segmentacji rynku pracy. W przyjetej przez siebie koncepcji autor wyrdznit trzy podstawowe
segmenty rynku pracy. Segment pierwszy to wolny rynek pracy, na ktérym nie wystgpuja
bariery mobilnosci pracownikow ani ograniczenia ptacowe, a stosunki mi¢dzy pracobiorcami
1 pracodawcami reguluje wylacznie mechanizm ptacowy. Tego typu rynek, o niskim stopniu
instytucjonalno$ci, na ktorym dziatalno§¢ zwiazkowa jest malo aktywna, stanowi punkt
wyjsciowy analizy w ekonomii klasycznej. Na tym rynku ptace pracownikéw okreslone sa
przez mechanizmy rynkowe, tzn. poprzez wzajemne oddziatywanie popytu na pracg i podazy
sity roboczej. Segment drugi to zinstytucjonalizowany rynek pracy. Funkcjonowanie takiego
rynku polega na wyksztatceniu wielu wewngtrznych rynkow pracy, na ktdrych obowiazuja
odmienne zasady ruchliwo$ci pracowniczej, zroznicowane przepisy prawne, rozne systemy
wynagradzania. Wymienione czynniki powoduja, iz pracownicy znajdujacy si¢ w obrgbie
tych rynkdw pracy sa niejako oddzieleni od pracownikow pozostajacych na wolnym
(zewngtrznym) rynku pracy. Zinstytucjonalizowany rynek pracy C. Kerr okresla mianem
rynku wewnetrznego. W jego polu wyrdznil dwie formy rynkéw pracy, mianowicie:
zawodowy rynek pracy (obejmujacy pracownikéw nalezacych do okreslonego zwiazku
zawodowego oraz odpowiadajace im stanowiska pracy), oraz wewnatrzzaktadowy rynek
pracy (obejmujacy pracownikow i stanowiska pracy w obrgbie danego przedsigbiorstwa lub
innej instytucji). Podzial na poszczegdlne segmenty wyznaczaja ustalenia zwiazkow
pracodawcow oraz zwiazkow zawodowych, a takze wplyw instytucji panstwowych,

tworzacych swoisty system regulacyjny na rynku pracy.

%0 E. Krynska, Koncepcje segmentacji rynku pracy, ,,Rynek Pracy” 1993, nr 6, s.11.
31 C. Kerr, The Balkanization of Labour Markets, w: Labour Mobility and Economic Opportunity, Cambridge
1954,
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Na bazie trdjsegmentowe;j teorii rynku pracy rozwingly si¢ teorie dwusegmentowego
(dualnego) rynku pracy. Najbardziej reprezentatywna koncepcje badawcza powstata w
wyniku zastosowania technik dualistycznych jest teoria dualnego rynku pracy™. Podstawowa
idea dualnej teorii rynku pracy jest jego podziat na dwa odregbne, wyraznie identyfikowalne
segmenty: pierwotny (inaczej nazywany zamknigtym) oraz wtdérny (inaczej otwarty)®. W
sektorze pierwotnym oferowana jest praca o relatywnie wysokich zarobkach, dobrych
warunkach pracy, o duzych szansach awansu zawodowego i1 placowego, zapewniajaca
spoleczny prestiz i gwarantujaca stabilno$¢ zatrudnienia. Istotng rolg na tym rynku odgrywaja
zwiazki zawodowe, ktore negocjuja z pracodawcami warunki pracy i stawki plac.
Podstawowe czynniki okreslajace decyzje o zatrudnieniu sity roboczej w sektorze
pierwotnym to: podaz sity roboczej na wtornym (otwartym) rynku pracy, typ technologii
stosowanej w danej firmie czy danej galg¢zi, warto§¢ miejsca pracy na rynku pierwotnym w
ocenie zatrudnionych tam pracownikdw oraz panujace na tym rynku zasady i zwyczaje
dotyczace stosunkdéw pracy. Pierwotny (zamknigty) segment rynku pracy powstaje w wyniku
istnienia specyficznych kwalifikacji wymaganych przez dana firmg, systemu szkolen
zawodowych organizowanych w trakcie wykonywanej pracy oraz zasad i1 zwyczajow
opartych na wczesniejszych praktykach. W pewnym sensie pracownicy zatrudnieni na rynku
zamknigtym sa izolowani od rynkéw, na ktorych kwestie ptac i zatrudnienia reguluja
konkurencyjno$¢ i mechanizm rynkowy.

Wymienione wyzej cechy sprawiaja, iz pracownik zatrudniony w tym sektorze rynku
jest silnie do niego przywiazany oraz identyfikuje si¢ z zatrudniajaca go firma i swoim
zawodem. Powoduje to wysoce ograniczong mobilno$¢ sity roboczej. Zarowno pracodawcy,
jak 1 pracownicy tego segmentu sa zainteresowani ograniczeniem naptywu nowej sity
roboczej do tego segmentu. Dla pracodawcy naptyw ten oznacza bowiem dodatkowe koszty
zwigzane ze szkoleniami zawodowymi oraz nizsza poczatkowo wydajnos¢ pracy. Dla
pracownikow za$§ oznacza zaostrzenie konkurencji.

Diametralnie inna sytuacja wystepuje w sektorze wtornym rynku pracy. Otwarte rynki
pracy charakteryzuja si¢ stosunkowo niskimi zarobkami, cigzkimi warunkami pracy, brakiem
perspektywy awansu, niewielkim prestizem spotecznym wykonywanego zawodu. Powyzsza

charakterystyka rynku wtérnego thumaczy wysoka mobilnos¢ pracownikéw w tym sektorze.

%2 E. Krynska, Mobilno$¢ zasobow pracy..., op. cit., s. 20.
¥ A. Musiat-Paczkowska, Segmentacja rynku pracy, w: Kapitat ludzki w gospodarce, red. D. Kopycinska,
Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Szczecin 2003, s. 73-74.
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Przedstawione tradycyjne i alternatywne koncepcje podziatu rynku pracy oparte sa na
wspolnym zatozeniu o heterogenicznoéci rynku pracy®. Koncepcje segmentacyjne
uswiadamiaja, iz nie istnieje jeden, homogeniczny rynek pracy, na ktérym wszyscy
pracownicy maja zblizona pozycje spoteczna, podobna wysoko$¢ plac, identyczna gwarancj¢
zatrudnienia. Wspodtczesny rynek pracy to rynek zréznicowany. Obejmuje rozmaite reguly
doboru i eliminacji pracownikéw, oferuje rézne formy i wysoko§¢ wynagrodzen. Opisana
wyzej sytuacja na rynku pracy moze by¢ przyczyna trudno$ci w pozyskiwaniu pracy, a w
konsekwencji bezrobocia wsrod pewnych grup pracobiorcow.

Do wspdtczesnych koncepcji rynku pracy nalezy zaliczy¢ rdwniez teorig¢ placy
efektywnej, wywodzacej si¢ z nurtu keynesowskiego. Przymusowe bezrobocie wywolane jest
przez brak mozliwos$ci dostosowania ptac do poziomu r(')wnowagi35. Jako przyczyng ptacenia
wzglednie wysokich ptac, prowadzacych do ich usztywnienia, wskazuje si¢ tutaj na zasady
zatrudniania korzystne dla obydwodch stron. Produktywnos$¢ pracownika jest zalezna od
wysokosci ptacy, bedacej czynnikiem decydujacym o przyjeciu najlepszych pracownikow. W
celu zatrzymania najlepszej kadry firmy sktonne sa do $wiadczenia tym pracownikom
wyzszych plac od poziomu zapewniajacego roOwnowage na rynku pracy36. Wyzsze place
oferowane sa zazwyczaj w duzych, dochodowych przedsigbiorstwach, gdzie o wysokosci
ptac w duzym stopniu decyduja czynniki pozarynkowe. Utrzymywanie wysokich plac
wynika z istnienia duzej zbieznosci interesOw pracodawcoOw 1 pracobiorcoOw. Natomiast w
przedsigbiorstwach matych (niewielkie warto$ci aktywow netto) o placach decyduja
mechanizmy prawa popytu 1 podazy. Ptace w sektorze matych firm sa zazwyczaj nizsze od
ptac w sektorze duzych przedsigbiorstw. Sektor matych firm peini funkcjg ,,oczyszczania”
rynku.

Kolejne teorie rynku pracy, teoria ,,podziatu renty ekonomicznej” i teoria ,,wyrywania
renty ekonomicznej” poszukuja przyczyn utrzymywania w gospodarce obszarow wysokich
ptac. W tej pierwszej akcentuje si¢ wplyw poziomu rentownosci przedsigbiorstwa na
wysoko$¢ plac. Zauwaza sig¢ istnienie dodatniego zwiazku korelacyjnego migdzy tymi

dwiema wielko$ciami. Natomiast w drugiej teorii, akcentuje sig¢ istnienie wyraznej wspdlnoty

¥ 1. M. Smandek, Teorie struktury rynku pracy, w: Teorie rynku pracy, red. .M. Smandek, Wydawnictwo AE
w Katowicach, Katowice 1993, s. 78-79.

¥ M. Sewastianowicz, Wspolczesne teorie bezrobocia, ,,Rynek Pracy” 2004, nr 6 (144), s. 17.

% E. Gotata, Estymacja posrednia bezrobocia na lokalnym rynku pracy, AE Poznan, Poznan 2004, s. 22.
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interesow kadry kierujacej firma i1 pracownikow wykonawczych. Menadzerom jest tatwiej
kierowaé zespotem wysoko kwalifikowanych i solidnie wynagradzanych pracownikow®’.

Znaczaca role w wyjasnianiu niedopasowan podazy i popytu w zakresie alokacji
zasobow odegraty teoria alokacji i poszukiwan pracy. Alokacja zasoboéw rozumiana jako
,umieszczenie wlasciwej osoby we wlasciwym miejscu”™® jest procesem diugotrwatym.
Pracodawcy, jak i pracownicy nie maja bowiem doktadnej informacji o sytuacji w réznych
przedsigbiorstwach 1 regionach. Do podjecia wtasciwej decyzji o zatrudnieniu pracownik
potrzebuje mozliwie najbardziej kompleksowej informacji o ptacach. Aby decyzja ta byla
racjonalna i przyniosta mozliwie najwyzszy dochod, na poszukiwanie pracy powinien
poswigci¢ sporo czasu. Teoria ta opiera si¢ na trzech zasadniczych zatozeniach. Po pierwsze,
na zréznicowaniu miejsc pracy pod wzgledem wysokosci ofert ptacowych, a pracobiorcow
pod wzgledem aspiracji ptacowych. Po drugie na tym, iz koszt zdobycia informacji jest
wigkszy, gdy poszukujacy pracy jest zatrudniony, stad tez wielu pracobiorcow dobrowolnie
decyduje si¢ na bezrobocie, by wigksza ilos¢ czasu poswigci¢ na poszukiwanie lepszych ofert
ptacowych. Po trzecie, w miar¢ przedtuzania si¢ procesu poszukiwan, wsrod pracobiorcow
zanika iluzja pieniadza, a przewidywane wielko$ci ptac nominalnych i cen dostosowuja si¢
do wielkosci faktycznych®.

Jedna z najbardziej znanych wspotczesnych teorii opierajacych si¢ na neoklasycznym
paradygmacie wyjasniania zjawisk i1 procesOw wystepujacych na rynku pracy, a jednoczesnie
modyfikujacym jego niektore zatozenia jest teoria kapitatu ludzkiego (human capital
theory)“o. Teoria ta zrywa z podstawowym zalozeniem neoklasykow, dotyczacym
homogeniczno$ci podazy pracy. Jej zwolennicy uwazaja bowiem, iz przyczyna zlozonej
struktury zjawisk zachodzacych na rynku pracy jest heterogeniczno$¢ czynnika pracy,
spowodowana roéznym stopniem inwestowania w jego rozwdj. Podstawowa kategoria
omawianej teorii sa inwestycje w kapitat ludzki, tzn. w rozwdj szeroko rozumianych
kwalifikacji zawodowych, stanowiacych o wartosci czynnika pracy. Miedzy wartoScia
kapitatu ludzkiego a prawdopodobienstwem dyskryminacji na rynku pracy istnieje zaleznos¢
odwrotnie proporcjonalna. Im wyzszy potencjal kwalifikacyjny danej osoby, tym mniejsze

prawdopodobienstwo jej dyskryminacji w odniesieniu do placy, mozliwosci awansu,

" E. Krynska, Wybrane teorie rynku pracy a prognozowanie, w: Prognoza podazy i popytu na prace w Polsce
do roku 2010, red. E. Krynska, J. Suchecka, B. Suchecki, IPiSS, Warszawa 1998, s. 48-49.

%8 E. Gotata, Estymacja posrednia... op. cit., s. 22.

¥ E. Krynska, Wybrane teorie rynku pracy... op. cit., s. 46.

0 G. Becker, Human Capital. National Bureau of Economic Research, New York and London, 1975, s. 142.
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stabilno$ci zatrudnienia, uzyskania pracy®. Zalezno$¢ miedzy inwestowaniem w kapitat
ludzki a uzyskiwanym dochodem z pracy przedstawiana jest zgodnie z neoklasycznym
paradygmatem, oznaczajacym, ze¢ dana osoba jest sktonna tak dlugo inwestowaé¢ w rozwoj
swojego potencjatu pracy (kapitatu ludzkiego), jak dtugo warto$¢ krancowa kosztu tych
inwestycji nie przekroczy aktualnej wartosci krancowej przysztych dochoddéw™. Teoria
kapitatu ludzkiego modyfikuje tym samym teori¢ wartosci krancowej w odniesieniu do pracy
podkreslajac, ze warto$¢ krancowa pracy wyznaczana jest nie tylko przez ptace, lecz takze
przez koszty poniesione w zwiazku z doskonaleniem kwaliﬁkacji43.

W krytyce teorii kapitatu ludzkiego podnosi si¢ m.in. niedostateczne uwzglednienie
popytu na prace w wyjasnianiu zjawisk 1 proceséw zachodzacych na rynku pracy. Niemniej
jednak podej$cie w niej zaprezentowane stanowi punkt wyjscia dla wielu dalszych teorii
wyjasniajacych strukture i funkcjonowanie rynku pracy. Jej wktad stanowi przede wszystkim
wyjasnianie przyczyn zroznicowania plac 1 struktury bezrobocia, a nie wyjasnianie
mechanizmoéw powstawania i rozmiaréw bezrobocia.

Analiza stosunkéw miedzy zatrudnionymi a bezrobotnymi przyczynila si¢ do
powstania teorii insider — outsider. Podtozem analizy bezrobocia w tym modelu jest
wyodrebnienie réznych grup pracobiorcow, dysponujacych réznym zakresem wiadzy na
rynku pracy, a w zwiazku z tym rdzna pozycja przetargowa w negocjacjach prowadzonych z
przedsiebiorstwami*’. Kryterium podzialu pracobiorcow sa koszty przedsigbiorstwa
generowane przez nastepujace grupy:

— pracownicy zatrudnieni w przedsigbiorstwie (insiders);

— pracownicy przyjeci do pracy i znajdujacy si¢ w fazie adaptacji do pracy (entrants);

— osoby niezatrudnione (outsiders)®.

Pracownicy zatrudnieni w przedsigbiorstwie (tj. insiders) posiadaja specyficzne dla
danego przedsigbiorstwa kwalifikacje, ktorych uzyskanie wiazato si¢ z poniesieniem
okreslonych kosztéw przez przedsigbiorstwo. W konsekwencji, zwolnienie pracownikow
nalezacych do tej grupy oznacza dla przedsigbiorstwa strat¢ w zwiazku z juz poniesionymi
kosztami oraz kosztami koniecznymi do poniesienia celem wyposazenia nowych

pracownikow w niezbedne kwalifikacje. Z kolei pracownicy nowo zatrudnieni z punktu

1 L. Kucharski, Przeptywy sity roboczej w Polsce w latach dziewie¢dziesiatych, Katedra Ekonomii UL, £.odz
2002, s. 42-43.

%2 B. Winiarski, Polityka gospodarcza, PWN, Warszawa 2000, s. 474.

* G. Maniak, Zarzadzanie zasobami ludzkimi w kontekécie wspotczesnych teorii rynku pracy, w: Kapitat ludzki
w gospodarce, red. D. Kopycinska, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Szczecin 2003, s. 56.

* M. Grabicz, Mechanizmy postepu technicznego a bezrobocie, SGH, Warszawa 1999, s. 23.

** B. Czarny, Podstawy ekonomii — czynniki produkcji, ,,Nowe Zycie Gospodarcze” 1997, nr 4, s. 53.
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widzenia przedsigbiorstwa posiadaja mniejsza warto$¢ (mniejszy poziom kwalifikacji) niz
pracownicy pozostajacy dluzszy czas w stosunku pracy. Natomiast w stosunku do osob
pozostajacych bez pracy przedsigbiorstwo nie poniosto zadnych kosztow, co oznacza, iz ta
grupa posiada najmniejsze mozliwosci oddziatywania na przedsigbiorstwo. Istniejace oraz
potencjalne koszty ponoszone przez przedsigbiorstwo w zwiazku z wymienionymi wyzej
grupami pracownikéw wplywaja na ich sit¢ przetargowa na rynku pracy. Prowadzi to do
sytuacji, w ktorych pracobiorcy nalezacy do pierwszej grupy sa w stanie poprzez okreslone
strategie  dzialania powodowaé, iz przyjmowanie nowych pracownikow przez
przedsigbiorstwa begdzie dla tych ostatnich nieoplacalne. RoOwniez przedsigbiorstwa sa
Swiadome, iz w ich interesie lezy dazenie do zwiazania pracownikow wykwalifikowanych z
przedsigbiorstwem. W efekcie zawierane sa dtugookresowe umowy o pracg, niepodatne na
okresowe zmiany cen i plac, a wigc niezgodne z neoklasycznym postulatem gigtkosci cen 1
ptac, gwarantujacym istnienie procesow dostosowawczych na rynku pracy. Konsekwencja
tego jest powstawanie przymusowego bezrobocia na rynku pracy.

Alternatywna wersja teorii konfliktu, stanowiaca nowe podejscie do problemu
»inflacja a bezrobocie”, jest model, w ktorym ksztattowanie si¢ ptac i cen jest konsekwencja
konfliktu pomiedzy pracodawcami a pracobiorcami, dotyczacego podzialu dochodéw
pomigdzy oba podmioty. Zwiazki zawodowe pracobiorcéw aspiruja do pewnego udziatu w
dochodzie narodowym i poprzez negocjacje z pracodawcami poszukuja poziomu placy
pozwalajacego ten udziat uzyska¢. Rowniez pracodawcy oczekuja okreslonego udzialu w
dochodzie narodowym 1 daza do okreslenia poziomu cen, oznaczajacego realizacje celu. W
sytuacji, kiedy aspiracje pracobiorcow i pracodawcow sa mozliwe do pogodzenia, moze
zosta¢ osiagnigta stabilizacja cen 1 ptac. Lecz kiedy suma oczekiwan obu stron przekracza
udziat wyznaczony polityka rzadu, rezultatem jest spirala inflacji cenowo - placowe;.
Jednoczesnie, nawet w przypadku wzrostu ptac niekoniecznie ma miejsce zaspokojenie
poziomu aspiracji. Zdolnos$¢ pracobiorcéw do osiagnigcia swoich celow zalezy od ich sity w
negocjowaniu ptac, a ta z kolei jest wyznaczona pewnym poziomem bezrobocia na rynku
pracy. Podobnie wzrost cen nie zawsze oznacza dla firm poszukiwany przez nich udzial w
dochodzie, co zalezy od pozycji firm na rynku dobr. W konsekwencji, 6w "dystrybucyjny"
konflikt moze by¢ sttumiony wowczas, gdy jest redukowana wielko$¢ popytu.

Teoria konfliktu migdzy pracownikami zatrudnionymi, a osobami poszukujacymi
pracy oraz jej alternatywna wersja sa kolejnym dowodem na to, Ze indywidualne zachowania
ludzi majace na celu maksymalizowanie ich korzys$ci - nie prowadza do osiagania rownowagi

na rynku pracy. Jej znaczenia dla dalszego rozwoju rynku pracy upatruje si¢ miedzy innymi
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w podkresleniu roli struktur ptacowych, wplywu zwiazkéw zawodowych czy wskazaniu
przeciwstawnych intereséw 0sob nalezacych do réznych segmentéw populacji pracobiorcow
jako istotnych czynnikéw ksztattujacych réwnowage na rynku pracy46.

Przedstawione koncepcje rynku pracy wskazuja, iz zachodzace na nim zmiany nie sa
do konca rozpoznane. Mimo iz zadna z tych teorii nie dostarcza kompleksowego opisu
funkcjonowania rynku pracy, tacznie stanowia wazny przyczynek do teoretycznego
zglebienia jego istoty i zasad funkcjonowania poprzez analiz¢ okreslonych aspektow oraz
pozwalaja na zidentyfikowanie nowych spostrzezen, ktore moga zosta¢ wykorzystane do

badania polskiego rynku pracy.

1.3. Bezrobocie oraz jego wplyw na funkcjonowanie rynku pracy
1.3.1. Pojecie oraz rodzaje bezrobocia

Bezrobocie jest zjawiskiem, ktoérego na gruncie ekonomii nie da si¢ zdefiniowaé w
sposob jednoznaczny. W ujeciu makroekonomicznym i makrospotecznym najczesciej
stosowanym wyznacznikiem pojecia ,,bezrobocie” jest tzw. przedmiotowe i podmiotowe
podejscie do problemu®’.

W ujeciu przedmiotowym bezrobocie traktowane jest jako kategoria analityczna
rynku pracy 1 oznacza niezrealizowana podaz pracy, bgdaca rezultatem nierownowagi
miedzy podaza sity roboczej (zasobow ludzkich) a popytem na pracg (chtonnoscia
zatrudnieniowa gospodarki)48. Bezrobocie w tym ujgciu jest problemem ekonomicznym.

W uyjeciu podmiotowym bezrobocie jest rozpatrywane od strony o0s6b nim
dotknigtych. Oznacza stan przymusowej bezczynnosci zawodowej 0sob zdolnych do pracy i
zgltaszajacych gotowo$¢ do jej podjecia, dla ktorych podstawa egzystencji sa dochody z
pracy. To ujecie wskazuje, ze bezrobocie stanowi kwestig spoteczna™.

Ztozony 1 wieloaspektowy charakter zjawiska bezrobocia implikuje duza
réznorodno$¢ form jego przejawiania si¢. Bogactwo spotykanych klasyfikacji wynika
zaroOwno z réznorodnego charakteru wykorzystywanych danych statystycznych o bezrobociu

i odmiennych podejs¢ analitycznych stosowanych w literaturze, jak i z niejednolitych

% G. Maniak, Zarzadzanie zasobami ludzkimi...op. cit., S. 60.

" K. Mlonek, Bezrobocie — pojecia podstawowe, SGH, Warszawa 1999, s. 6-7.

8 W. Kozek, Rynek pracy. Socjologiczna interpretacja podstawowych poje¢, ,,Studia Socjologiczne” 1993, nr 1,
s. 52.

* K. Mlonek, Tradycje badan bezrobocia w Polsce — zagadnienia metodologiczne, Warszawa 1996, s. 62.
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pogladdéw na temat przyczyn bezrobocia oraz sposobdw jego ograniczania. Cho¢ wystepujace
w literaturze klasyfikacje maja pewne znaczenie dla petniejszego zrozumienia bezrobocia, to
jednak wyczerpujaca ich prezentacja nie jest tu celowa. Rozwazania zostanga ograniczone do
tradycyjnych typéw bezrobocia, odgrywajacych istotna role w dzisiejszych dyskusjach nad
bezrobociem, zwtaszcza nad sposobami ograniczania tego zjawiska.

Ze wzgledu na przyczyny wyrdznia si¢ przede wszystkim trzy typy bezrobocia:
frykcyjne, strukturalne i cykliczne (rysunek 7).

Symptomem normalnie funkcjonujacego rynku pracy jest bezrobocie frykcyjne
(ptynne, przej$ciowe), zwigzane z naturalna ruchliwo$cia sity roboczej, ktora umozliwiaja
mechanizmy rynku pracy i pelna swoboda zmiany miejsca pracy. Oznacza ono stan
okresowej dezaktywizacji zawodowej spowodowanej nie brakiem miejsc pracy, ale
przejsciowym niedostosowaniem struktury podazy pracy do potrzeb rynku pracy, mala
mobilnoscia zawodowa 1 przestrzenna sity roboczej oraz niedostateczna sprawnos$cia
posrednictwa pracy. Bezrobocie frykcyjne ma w zasadzie charakter dobrowolny, tzn. decyzje
o zmianie pracodawcy podejmuja sami pracownicy, a czas poszukiwania przez nich innego
zajecia jest stosunkowo krotki. Bezrobocie frykcyjne jest trwalym elementem dynamicznie
rozwijajacej si¢ gospodarki, a jego umiarkowany poziom (3-5% ogotu ludnosci aktywnej
zawodowo) moze spetniaé pozytywna role jako czynnik elastyczno$ci rynku pracy,
hamowania nadmiernego wzrostu plac i umacniania dyscypliny pracy5°. Bezrobocie
frykcyjne nie jest wielkoscia stata. Istotne znaczenie dla jego ksztattowania si¢ maja takie
czynniki jak: tempo powstawania i1 likwidacji miejsc pracy, liczba os6b zmieniajacych
miejsca pracy, powszechno$¢ informacji o wolnych miejscach 1 osobach poszukujacych
pracy, rozw0j sieci urzedéw pracy i1 jako§¢ $wiadczonych przez nie uslug posrednictwa
pracy. Pewne znaczenie dla redukcji bezrobocia frykcyjnego moga tez mie¢ przedsigwzigcia
zwigkszajace intensywno$¢ poszukiwan miejsc pracy przez bezrobotnych®.

Rezultatem ogodlnej nieréwnowagi miedzy podaza zasobow sily roboczej, a popytem
na pracg jest bezrobocie strukturalne®. Nieré6wnowaga ta wynika z niedostosowania poziomu
1 struktury ksztatcenia kadr do rzeczywistych potrzeb gospodarki i1 kultury narodowej, ktore
skazuje cze$¢ absolwentéw na bezczynno$¢ zawodowa lub koniecznos$¢ przekwalifikowan.

Ta trwajaca od lat dysproporcja miedzy edukacje 1 praca w ujeciu globalnym $wiadczy o

%0 M. Kabaj, Program przeciwdziatania bezrobociu, IPiSS, Warszawa 1993, s.10.

*1 R. Milewski, Postawy ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 538.

2 M. Kabaj, Zasoby pracy, zatrudnienie i bezrobocie, w: P. Glikman, M. Kabaj, T. Muszkiet, Ciaglos¢ i
transformacja gospodarki, Key Text, Warszawa 1997, s.132.
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ewidentnym marnotrawstwie potencjatu kwalifikacyjnego spoleczeﬁstwaSS. Bezrobocie
strukturalne jest tez skutkiem restrukturyzacji lub likwidacji nierentownych gatezi produkcji
(np. gornictwa wegla kamiennego, hutnictwa), powodujacej przymusowa dezaktywizacje
catych grup spoteczno-zawodowych, a takze konsekwencja zmian w podazy zasobow sity
roboczej wywotanych procesami demograficznymi (,,wyz” demograficzny ludno$ci w wieku
produkcyjnym, migracje)™*.

Roéznice miedzy pojeciem bezrobocia strukturalnego a pojeciem bezrobocia
frykcyjnego sa trudne do uchwycenia55. Sprowadzaja si¢ w zasadzie do roéznic w skali,
nat¢zeniu i czasie trwania oraz metod ograniczania zjawiska. O ile bezrobocie frykcyjne
charakteryzuje si¢ relatywnie niskim poziomem 1 krotkotrwato$cia, a jego zmniejszenie
mozna osiagna¢ przez usprawnienie funkcjonowania instytucji rynku pracy, realizujacych
aktywne programy przeciwdzialania zjawisku, o tyle bezrobocie strukturalne ma zazwyczaj
charakter masowy i dlugotrwaly. Jego zmniejszenie wymaga tworzenia nowych miejsc pracy
przez inwestycje czy tez lepsze wykorzystanie potencjatu wytwérczegoSG.

Bezrobocie strukturalne moze przeksztalcic si¢ w bezrobocie strukturalno-
patologiczne (lub patologiczne) oznaczajace profesjonalizacj¢ zjawiska przez utrwalanie si¢
wsérod bezrobotnych postaw beznadziejno$ci 1 rezygnacji z poszukiwania stalej pracy oraz
poglebianie si¢ niecheci pracodawcoéw do zatrudniania dlugotrwale bezrobotnych.

Bezrobocie strukturalne jest czgsto bezrobociem technologicznym, ktore towarzyszy
wprowadzaniu do procesu wytwarzania innowacji technicznych i technologicznych, dajacych
znaczne oszczednosci pracy zywej, a tym samym prowadzacych do redukcji oso6b o nizszych
kwalifikacjach 1 mniejszej przydatnosci do pracy.

Rysem znamiennym rozwoju gospodarki rynkowej sa powtarzajace si¢ w pewnych
odstgpach czasu cykle koniunkturalne, wywolujace istotne zmiany w sferze zatrudnienia i
rynku pracy. Wysoka koniunktura (szczytowa faza cyklu) sprzyja maksymalnemu wzrostowi
zatrudnienia, natomiast spadek koniunktury (kryzys, recesja) powoduje spadek popytu na
pracg 1 pojawienie si¢ bezrobocia koniunkturalnego (cyklicznego). Na ogét uznaje sig, ze ten

rodzaj bezrobocia ma charakter przejSciowy, poniewaz wraz z ozywieniem gospodarczym,

%3 K. Mlonek, Mtodziez na rynku pracy w $wietle badan, Warszawa 1996, 5.87.

* M. Socha, U. Sztanderska, Strukturalne podstawy bezrobocia w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 25-28.

% J. Nowicki, Paradoksy pelnego zatrudnienia w Polsce, PWE, Warszawa 1990, s. 20.

°® M. Kabaj, Zasoby..., op. cit., s. 132.

32



ktéremu towarzyszy wzrost popytu na pracg, jego negatywne oddziatywanie na rynek pracy
stopniowo ustqpuje57.

Na ksztattowanie si¢ sytuacji na rynku pracy wplywa rowniez bezrobocie sezonowe
(okresowe). Ma ono charakter cykliczny i wynika z sezonowos$ci produkeji bezposrednio lub
posrednio uzaleznionej od warunkéw klimatycznych w takich dziedzinach, jak rolnictwo,
cukrownictwo 1 inne przemysty spozywcze, budownictwo, a takze na niektérych obszarach
turystyka. Sezonowy charakter ma takze bezrobocie absolwentow, ktorych wejscie na rynek
pracy dokonuje si¢ stopniowo i jest zwiazane z terminem zakonczenia nauki w szkotach.

Ze wzgledu na formy wystgpowania mozna wyrdznic:

— bezrobocie jawne — ustalane na podstawie ewidencji urzedow pracy i okre§lane
jako bezrobocie rejestrowane (statystyczne) lub ustalane na podstawie badania
aktywno$ci ekonomicznej ludnosci (BAEL) 1 okreSlane jako bezrobocie
rzeczywiste (faktyczne);

— bezrobocie utajone (nigdzie nieewidencjonowane), ktorego rozpoznanie wymaga
specjalnych badan ankietowych 1 =zastosowania statystycznych metod
szacunkowych.

Skalg¢ bezrobocia rejestrowanego ksztaltuja obecnie regulacje prawne, okreslajace
kryteria rejestrowania osob poszukujacych pracy i uprawnien do zasitku dla bezrobotnych.
Skalg bezrobocia rzeczywistego wyznacza przyjgta przez BAEL rygorystyczna definicja
bezrobotnego oznaczajaca osobg, ktora w badanym tygodniu nie pracowata zarobkowo nawet
jednej godziny, aktywnie poszukiwata pracy i1 byla gotowa do jej podjecia w badanym lub
nastgpnym tygodniu58.

Bezrobocie jawne jest zjawiskiem wystgpujacym przede wszystkim w miastach 1
tylko czg$ciowo na wsi, natomiast bezrobocie utajone dotyczy gléwnie indywidualnych
gospodarstw rolnych, aczkolwiek w r6znych postaciach wystepuje rowniez w miastach.

Szczegolnie trudne do prawidlowego diagnozowania jest bezrobocie ukryte na wsi,
okreslane tez jako bezrobocie agrarne lub ,,zbedni” na wsi. Oznacza ono niepotrzebnych w
procesie produkcji rolnej mieszkancéw wsi — cztonkéw rodzinnych gospodarstw chtopskich.
Bezrobocie ukryte na wsi ma charakter strukturalny 1 jest spowodowane dysproporcja migdzy
przyrostem ludnos$ci wiejskiej a mozliwosciami jej zatrudnienia — zaréwno z powodu

niedostatecznych zdolnosci wytworczych gospodarstw chtopskich, jak i braku szans

%7 J. Unolt, Ekonomiczne..., op. cit., s. 43.
% J. Witkowski, Metodologia i organizacja badania aktywno$ci ekonomicznej ludnoéci, w: Aktywnosé
zawodowa i bezrobocie w Polsce, GUS, Warszawa 1992, s. 9.
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wchionigcia przez miejski rynek pracy. Wspodtczesnie kategori¢ “zbgdnych” na wsi zasilaja
czesciowo osoby, ktdre utracity pracg na skutek upadku panstwowych gospodarstw rolnych
(PGR) 1 nie zyskaty statusu bezrobotnegoSg.

Jedna z postaci bezrobocia ukrytego w miastach jest tzw. bezrobocie ukryte w duzych
zaktadach pracy, okreslane tez jako ,,bezrobocie wsrdd zatrudnionych”. Takie ujecie kwestii
budzi jednak pewne kontrowersje, poniewaz objasnia zjawisko, ktdre nie jest bezrobociem
sensu stricto, lecz nadmiernym, w stosunku do rzeczywistych potrzeb techniczno-
ekonomicznych przedsigbiorstw, zatrudnieniem. Bezrobocie to jest przejawem patologii
zatrudnienia, jednym z paradoksoéw realizowanej w gospodarce centralnie planowanej
polityki pelnego =zatrudnienia. Bezrobocie ukryte wystgpuje roéwniez w postaci
wczesniejszych emerytur spowodowanych brakiem mozliwosci zatrudnienia osob w wieku
przedemerytalnym. Zjawisko to, begdace rezultatem jednej z metod walki z masowym
bezrobociem, oznacza wytaczenie na stale 0osob zdolnych jeszcze do pracy z zasobow sity
roboczej; pojawito si¢ w Polsce w latach dziewigédziesiatych — zwlaszcza w rejonach
uznanych za szczegblnie zagrozone bezrobociem strukturalnym.

Pojecie bezrobocie ukryte oznacza réwniez sytuacje, w ktorej osoba pozostaje bez
jakiejkolwiek pracy, jest gotowa do jej podjgcia, ale nie poszukuje pracy, poniewaz na
podstawie wczesniejszych doswiadczen jest przekonana, ze jej nie znajdzie. Sytuacja ta
dotyczy najczesciej dhlugotrwale bezrobotnych, zniechgconych dalszym poszukiwaniem
pracy®.

W  zwiazku z procesem przeksztalcen wiasnosciowych, tzw. prywatyzacja
panstwowego sektora gospodarki, pojawia si¢ w Polsce nowa forma bezrobocia, ktéra mozna
okresli¢ jako bezrobocie przesunigte w czasie®. Jest ono wynikiem negocjacji zwiazkow
zawodowych z nowym wtlasdcicielem przedsigbiorstwa, ktory zobowiazuje si¢ utrzymac przez
okreslony czas stan zatrudnienia, przesuwajac zwolnienia pracownikéw na okres
pozniejszy®.

W badaniach rynku pracy wyro6znia sig takze bezrobocie marginesowe, ktére tworza

osoby niezdolne lub o ograniczonej zdolno$ci do pracy, poszukujace zatrudnienia jako Zrddta

%9 A. Stasiak, Mozliwo$ci wielofunkcyjnego rozwoju wsi polskiej w kontekscie integracji z Unia Europejska -
aspekty regionalne, Materiaty z konferencji 16-17 maja 2000.

80 J. Witkowski, Rynek pracy w Polsce w 1994 roku. Nowe tendencje, stare zagrozenia, GUS, Warszawa 1995,
s. 41.

1 W. Jarmotowicz, B. Wozniak, Bezrobocie nierownowagi a polityka pafstwa wobec rynku pracy, w:
Funkcjonowanie gospodarki rynkowej w Polsce. Aspekty mikro- i makroekonomiczne, red. W. Jarmotowicz,
Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan 2005, s. 25-27.

%2 R. Bugaj, Wielkie bezrobocie ,,Gazeta Wyborcza” 2000, z dnia 17 lipca.
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uzupehienia posiadanych $srodkéw utrzymania lub w celu nabycia uprawnien do §wiadczen
socjalnych.

Bezrobocie moze by¢ catkowite lub czesciowe. Pierwsze oznacza brak
jakiegokolwiek zajecia zarobkowego, drugie ma miejsce wowczas, kiedy bezrobotny
znajdzie zatrudnienie dorywcze lub w niepelnym wymiarze czasu pracy. W warunkach
kryzysu i masowego bezrobocia czgsciowy brak pracy szybko przeksztatca sie w catkowity®.

Z punktu widzenia przestrzennych zroznicowan bezrobocia wyodrgbnia sig
bezrobocie powszechne (ogodlne), ktére oznacza wystepowanie nadwyzek podazy zasobow
sity roboczej na obszarze calego kraju, oraz bezrobocie lokalne (regionalne, terenowe)
wystepujace tylko na niektérych obszarach kraju. Bezrobocie lokalne jest skutkiem
dysproporcji migdzy wzrostem zasoboéw sily roboczej a przyrostem nowych miejsc pracy.
Dysproporcje te moga by¢é spowodowane zacofaniem gospodarczym w  wyniku
dlugotrwatego niedoinwestowania aparatu wytworczego, zahamowania produkcji w zwiazku
z wyczerpaniem zasobow surowcowych, restrukturyzacja lub likwidacja przedsigbiorstw
nierentownych, brakiem dostgpnosci ksztalcenia przekwalifikowania zawodowego, mata
mobilnos$cia pracownikow itp.

W oparciu o kryteria demograficzne i spoteczno-zawodowe wyroznia si¢ bezrobocie
roéznych kategorii spoteczno-zawodowych, a mianowicie: bezrobocie me¢zczyzn, kobiet,
mlodziezy - w tym absolwentow - oraz bezrobocie poszczegélnych grup zawodowych, np.
rolnikow, gornikow, nauczycieli - w miastach i na wsi.

Podstawa okreSlenia charakteru bezrobocia 1 elementem oceny szans roznych
kategorii bezrobotnych na rynku pracy jest okres poszukiwania pracy. W zalezno$ci od czasu
trwania tego okresu wyrdznia sig: bezrobocie krétkookresowe (do trzech miesigey),
sredniookresowe (od czterech do sze$ciu miesigcy), dlugookresowe (od siedmiu do dwunastu
miesigcy), dlugotrwate (powyzej jednego roku) i jego posta¢ chroniczna (powyzej dwoch
lat).

Przedstawione na rysunku 7 poszczegolne rodzaje bezrobocia, wyrdznione zardwno
ze wzgledu na przyczyny, jak i na formy, nakladaja si¢ na siebie. Na przyktad, jak juz
wspomniano, bezrobocie strukturalne jest przewaznie dlugookresowe, bezrobocie
technologiczne moze mie¢ charakter chroniczny tylko w odniesieniu do os6b w okreslonym

wieku, bezrobocie frykcyjne moze wystgpowac w skali catego kraju badz tylko niektérych

8 W. Jarmotowicz, Osobliwy rynek pracy, w: Polityka pafistwa na rynku pracy w warunkach transformacji i
integracji gospodarczej, red. W. Jarmotowicz, AE Poznan, Poznan 2005, s. 66.
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regionoéw itp. Wynika stad, Zze bezrobocie jest zjawiskiem ztozonym, na ktore wptywa wiele

czynnikow i ktére mozna i nalezy rozpatrywac z réznych punktéw widzenia.

A

bezrobotni
m. pracy

wolne miejsca pracy bezrobocie koniunkturalne
bezrobotni

bezrobocie strukturalne bezrobocie strukturalne

} bezrobocie frykcyjne } bezrobocie frykcyjne
0 1 t2 t3 czas

Rysunek 7. Wazniejsze rodzaje bezrobocia

Zrodto: S. Ross, The Economic Theory of Agency: The Principal’s Problem. ,,TheAmerican Ekonomic Review”
1973, nr 72 za: A. Francik, A. Pocztowski, Wybrane problemy zatrudnienia i rynku pracy, Akademia
Ekonomiczna w Krakowie, Krakow 1993.

1.3.2. Przyczyny i skutki bezrobocia

Probe wyjasnienia przyczyn bezrobocia dobrowolnego i przymusowego podejmuja
wspotczesnie dwie szkoty: neoklasyczna i keynesistowska.

W ujeciu teorii neoklasycznej rynek pracy charakteryzuje tendencja do ustalania si¢
rownowagi migdzy popytem a podaza pracy, co oznacza jednoczesnie utrzymywanie si¢
stanu petnego zatrudnienia.

Wystepujace w rzeczywistosci zjawisko bezrobocia teoria ta thumaczy ograniczeniami
w dziataniu swobodnych mechanizméw rynkowych, wynikajacymi gtownie z ingerencji
zwiazkow zawodowych, ktore sprzeciwiajq si¢ obnizaniu poziomu ptac zgodnie z wymogami
gospodarki rynkowej 1 zmuszaja w ten sposob pracodawcow do redukcji zatrudnienia®.
Przyczyny bezrobocia naturalnego wynikaja z:

- niedoskonalosci funkcjonowania rynku pracy, a zwlaszcza z braku pelnych

informacji o wolnych miejscach pracy i wolnej sile roboczej,

® Elementarne zagadnienia ekonomii, red. R. Milewski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 252
- 253.
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- niedoskonatej mobilnosci zasobow pracy,

- presji zwiazkéw zawodowych,

- ingerencji panstwa w postaci ustalania poziomu ptacy minimalnej i wysokich
zasitkéw dla bezrobotnych.

Dlatego tez szkota neoklasyczna postuluje, aby panstwo ograniczato si¢ jedynie do tworzenia
warunkéw sprawnego funkcjonowania mechanizméw rynkowych, a nie ingerowato aktywnie
w ksztaltowanie zapotrzebowania na sit¢ robocza przez pobudzanie popytu na dobra i1 ustugi.

Przedstawiciele szkoty keynesistowskiej uwazaja, ze w warunkach swobodnego
dziatania mechanizmu ksztaltujacego sytuacj¢ na rynku pracy, popyt na pracg utrzymuje si¢
na nizszym poziomie anizeli jej podaz. Pojawiaja si¢ trudno$ci w zbyciu wytworzonych
towarow na skutek ograniczonego popytu na nie ze strony potencjalnych nabywcow.
Trudnosci te powoduja ograniczenie produkcji 1 zatrudnienia, a w konsekwencji prowadzi to
do trwalego bezrobocia.

Keynesisci twierdza, ze swobodnie dziatajace mechanizmy rynkowe nie zmierzaja
samoczynnie do osiagnigcia na rynku pracy stanu rownowagi, lecz predzej czy pozniej
prowadza do bezrobocia. Wymaga to — ich zdaniem — aktywnej interwencji panstwa,
prowadzonej przy pomocy zespolu instrumentéw fiskalnych (np. przyznawania ulg
podatkowych) i pieni¢znych (np. udzielania tanich kredytow), ktorych stosowanie pobudza
popyt na produkowane towary.

Poza przyczynami ptacowymi na powstanie bezrobocia wptywa réwniez wiele innych
czynnikow ekonomicznych i pozaekonomicznych. Naleza do nich:

- szybki postgp techniczny 1 technologiczny, ktory zastgpuje prace zywa

zastosowaniem automatycznych urzadzen,

- restrukturyzacj¢  gospodarki prowadzaca do  przyspieszonego rozwoju
nowoczesnych galgzi 1 branz produkcji (np. przemystu elektronicznego,
samochodowego, lotniczego),

- niedostatek $rodkéw finansowych oraz niedorozwdj instytucji powotanych do
przeciwdziatania bezrobociu przez stosowanie aktywnych form ograniczenia tego
zjawiska.

Analiza nastgpstw bezrobocia pozwala wyrdzni¢ ekonomiczne, psychospoteczne i
polityczne skutki tego zjawiska. Jakkolwiek ogoélna ocena tych skutkow jest jednoznacznie
negatywna, bezrobocie oznacza bowiem zawsze marnotrawstwo ograniczonego zasobu
gospodarczego jakim sa zasoby pracy, to szczegdlowa ich analiza prowadzi do wniosku, ze

ocena skutkdw bezrobocia zalezy przede wszystkim od dtugosci pozostawania bez pracy. Z
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tego wzgledu nalezy odrozni¢ pozytywne skutki bezrobocia frykcyjnego, ktory z natury ma
charakter krotkotrwaty, od negatywnych skutkéw bezrobocia dlugookresowego, ktore w nim
przewazaja.

Do pozytywnych skutkow ekonomicznych bezrobocia nalezy zaliczy¢ przede
wszystkim fakt, ze pewna nadwyzka wolnej sity roboczej warunkuje procesy inwestycji i
restrukturyzacji gospodarki, ktére wymagaja realokacji zasobow pracy pod wzgledem
kwalifikacyjno-zawodowym i przestrzennym zaréwno w skali przedsigbiorstw, jak i catych
branz 1 galezi gospodarki. Zwolnienie nadmiernej liczby zatrudnionych w stosunku do
potrzeb danego miejsca pracy racjonalizuje struktur¢ zatrudnienia i umozliwia prowadzenie
prawidlowej polityki kadrowej, co sprzyja wzrostowi wydajnosci i efektywnosci pracy®.

Z kolei pozytywne skutki psychospoteczne bezrobocia frykcyjnego polegaja na
wyzwalaniu konkurencji migedzy poszukujacymi pracy, zwlaszcza, gdy chodzi o atrakcyjne i
dobrze ptatne miejsca pracy, pobudzajac ich do wigkszej dbalosci o wybdr zawodu i
podnoszenie kwalifikacji. Bezrobocie umacnia tez poszanowanie i dyscypling pracy (np.
obniza nieuzasadniong absencj¢) oraz zmniejsza plynnos$¢ zatrudnienia. Moze by¢ srodkiem
pobudzania etosu pracy i oddzialywania na ksztaltowanie si¢ prawidtowych postaw wobec
pracy. Poza tym redukuje patologiczne formy fluktuacji zatrudnionych i ostabia niezdrowa
konkurencje ptacowa zaktadow pracy, ktore staraja si¢ pozyskaé pracownikow oferujac im
nieproporcjonalnie wysokie zarobki.

Rozpatrujac negatywne ekonomiczne skutki bezrobocia dlugookresowego nalezy
zwroci¢ uwage na fakt, iz powoduje ono obnizenie materialnego poziomu zycia, a niekiedy
nawet zagrozenie egzystencji jednostek 1 rodzin. Jest przyczyna wzrostu wydatkow
budzetowych w zwiazku z przeznaczeniem ich czg$ci na zasitki dla bezrobotnych,
Swiadczenia socjalne, wczesniejsze emerytury i $wiadczenia przedemerytalne oraz na
programy przeciwdzialania bezrobociu, a takze koszty utrzymania instytucji obstugi
bezrobotnych®.

W zwiazku z bezrobociem zmniejszaja si¢ dochody budzetu panstwa 1 budzetow
samorzadowych. Bezrobotny, nie otrzymujac wynagrodzenia, nie ptaci podatku
dochodowego, majac do dyspozycji tylko zasitek, wydaje mniej, mniejsze sa wigc wptywy z

podatkow posrednich ukrytych w cenach towaréw i usmg67. Dochody budzetu zmniejszaja

% M. W. Socha, U. Sztanderska, Bezrobocie w okresie przemian systemowych gospodarki polskiej, ,,Praca i
Zabezpieczenie Spoleczne” 1990, nr 5-6.

% E. Kwiatkowski, Bezrobocie. Podstawy teoretyczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 83.
). Olbrycht, Bezrobocie - rozmiary, przyczyny i skutki, w: Rynek pracy w nowych warunkach
ekonomicznych, red. S. Bywalec, Zeszyty Naukowe AE, nr 379, Krakoéw 1991, s. 85-86.
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si¢ takze z tytutu ulg i zwolnien podatkowych stosowanych w rejonach zagrozonych
bezrobociem strukturalnym®.

Bezrobocie staje si¢ jednym =z istotnych czynnikow pobudzajacych inflacje.
Bezrobotny, przechodzac ze sfery wytwarzania do sfery podziatu, finansowanej przez zasitki
i pomoc spoteczna, kreuje okreslony popyt na towary i ustugi, nie tworzac ich podazy®®.

Do strat ekonomicznych nalezy rowniez zaliczy¢ emigracje wysoko wyksztatconych
kadr, zwtaszcza ludzi miodych, ktérzy nie moga znalez¢ pracy w kraju. Trudny start w
doroste zycie sktania wielu z nich do szukania ratunku w emigracji zarobkowej, ktora
oznacza niekiedy trwata utrat¢ miodych kadr — najbardziej cennego kapitatu, tak bardzo
potrzebnego krajowi’®. Emigracja mlodziezy to uplyw krwi z Zywego organizmu
spoteczenstwa, czynnik oslabiajacy uczucia patriotyczne 1 zwigkszajacy podatno$¢ na
wynarodowienie.

Konsekwencje ekonomiczne bezrobocia pociagaja tez za soba rozwdj zjawisk
patologicznych w sferze gospodarowania, tj. korupcjg, protekcjonizm czy rozwoj szarej
strefy. O istnieniu patologii w tym wymiarze moéwimy wtedy, gdy uczestnicy praktyki
gospodarczej nie przestrzegaja powszechnie respektowanych zasad uczestnictwa w procesie
wspotdziatania czy konkurowania. Nasilenie tego zjawiska moze prowadzi¢ do anomii, czyli
rozpadu fundamentu porzadku spoteczno-ekonomicznego. Jesli rynek uznamy za taki
porzadek w odniesieniu do sfery gospodarowania, to anomia pojawia si¢ w wyniku
nagminnego tamania regut rynkowych, co z kolei prowadzi do fatszywych wyobrazen o
sytuacji na rynku. Chodzi gléwnie o szara strefe, tj. obszar praktyki gospodarczej, w ktorej
firmy funkcjonujace na granicy prawa, pozorujac legalne dzialanie, wykorzystuja
nadarzajace si¢ okazje do nie wywiazywania si¢ z finansowych zobowiazan wobec panstwa.
Najbardziej rozpowszechnionym przyktadem tego zjawiska jest szara strefa rynku pracy72. w
zwiazku z tego typu naduzyciami straty finansowe ponosi gldéwnie panstwo 1 sa one tym
wigksze, 1im wigkszy jest obszar tzw. szarej strefy. Mimo ze rozlegto$¢ problemu, jak 1
wielko$¢ strat sa trudne do oszacowania, to istnienie w Polsce nieformalnego rynku pracy jest
niezaprzeczalnym faktem. Rozmiary pracy nie rejestrowanej maja zwiazek z sytuacja

spoteczno-ekonomiczna majaca miejsce w kraju i jego poszczegdlnych regionach. Najwigce;j

% H. Zarychta, Skutki i koszty bezrobocia na lokalnym rynku pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1994,
nro6,s. 22.

% M. Kabaj, Rozwoj i zatrudnienie zasoboéw pracy, w: Raport o rozwoju spotecznym — Polska 1995, WNDP
Warszawa 1995, s. 95.

" K. Mlonek, Bezrobocie ..., op. cit., s. 171.

™ Ibidem, s. 108.
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0sOb pracuje w szarej strefie w regionach o duzym bezrobociu oraz na terenach, gdzie
przewazata gospodarka rolna jako zrodto utrzymania lub tez funkcjonowaly duze zaktady
przemystowe, ktorych produkcja zatamata si¢ po zmianach polityczno-gospodarczych. W
kazdym z tych przypadkow niedostatek finansowy zmusza ludzi do poszukiwania
dodatkowych zrodet dochodow. Najwicksza grupg nielegalnych pracownikow stanowia
bezrobotni, ktorzy podejmujac pracg w szarej strefie kieruja si¢ przede wszystkim chgcia
zwigkszenia swoich dochodow lub osiagnigcia jakichkolwiek dochodow. W konsekwencji
sytuacja ta moze zmniejszy¢ ich zainteresowanie praca legalnq73.

Obok strat ekonomicznych, bezrobocie dlugookresowe pociaga za soba rowniez wiele
negatywnych skutkéw psychospotecznych. Godzi przede wszystkim w godno$¢ cztowieka,
gdyz jest niejako widzialnym, spolecznie potwierdzonym znakiem jego matej wartosci,
niewystarczalnosci, zalezno$ci od anonimowych mechanizmow spoteczno-gospodarczych,
wyrazem jego spolecznej degradacji. Utrata pracy, albo niemoznos$¢ jej zdobycia, pomimo
nieraz starannego przygotowania zawodowego, jest przyczyna glebokiej frustracji, poczucia
zawodu zyciowego, rodzi uprzedzenia i niechgci do istniejacego tadu spotecznego oraz
nienawisci klasowe™.. Szczegodlnie dotkliwe sa skutki bezrobocia dla zycia rodzinnego,
poniewaz powoduje ono napigcia, niszczy wszelkie perspektywy w zyciu rodzinnym, staje
si¢ przyczyna destabilizacji rodziny, pozbawia ojca autorytetu, degraduje spotecznie cala
rodzing, rodzi alkoholizm 1 inne patologie, z wszystkimi ich zgubnymi skutkami’”.

Bezrobocie sprzyja takze powstawaniu postaw antyspotecznych, rozwojowi
przestgpczosci, narkomanii i prostytucji, usprawiedliwia je i poszerza zakres ich motywacji.
Bezrobotni czgsto popadaja w skrajnosci, od nihilistycznej mentalnosci ,,blokerséw” 1
,»dziedzicznego bezrobocia” wyrazajacego si¢ W pasywnym pasozytnictwie, po postawy
buntownicze i anarchistyczne’®.

Nie mniej wazne, nawet jeszcze bardziej niebezpieczne niz ekonomiczne, spoleczne
czy psychologiczne, sa moralne skutki tego stanu rzeczy. Praca w administracji lub na tzw.
tanich stanowiskach pracy nie daje satysfakcji pracownikom zdolnym, o dobrym
przygotowaniu fachowym i powoduje szybka degradacje ich kwalifikacji. Nie stawia ona

przed nimi zadnych wymagan, jest znacznie ponizej ich mozliwosci, a nawet ich aktualnej

2 W. Kot, Etyka biznesu wobec patologii zycia gospodarczego, w: Elementy etyki gospodarki rynkowej, red. B.
Pogonowska, PWE, Warszawa 2000, s. 6.

¥ B. Kryk, Praca na czarno - konieczno§é¢ (szansa) czy zagroZenie spoteczne? w: Spoleczno-ekonomiczne
konsekwencje procesow transformacyjnych w regionach o wysokim bezrobociu, red. A. Suszynski, L. Brozka,
WUPK, Koszalin 1997, s. 266- 267.

™ J. Karney, Czlowiek i praca. Wybrane zagadnienia z psychologii i pedagogiki pracy, Warszawa 1998, s. 43.

> A. Banka, Bezrobocie. Podrecznik pomocy psychologicznej, Poznan 1997, s. 25.
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wiedzy zawodowej i nie tylko nie daje im §wiadomosSci rozwoju, ale faktycznie cofa ich w
stosunku do wspotczesnosci. Jezeli dodamy, ze jest ona nisko wynagradzana, to staje si¢
zrozumiate, ze taki pracownik, zwlaszcza mlody, dochodzi do wniosku, iz zamknigto przed
nim perspektywy rozwojowe. Nie ceni wigc swojej pracy, tatwo ja porzuca, a przynajmniej
wykonuje ja Zle, poniewaz ulega zniecheceniu. SKOro nie stawia mu si¢ wysokich wymagan,
nie jest w stanie sam sobie ich postawic i czuje si¢ pokrzywdzony. Praca taka nie sprzyja ani
osiaganiu celu, jakim jest rozwoj pracownika, ani nie przyczynia si¢ do postepu spolecznego
i gospodarczego’’. Z drugiej strony pracownik nie jest w stanie, takze ze wzgledow
ekonomicznych, na podnoszenie swoich kwalifikacji, a wielu pracodawcow stawia nierealne
warunki uzyskania zatrudnienia.

Wszystkie ujemne nastgpstwa bezrobocia rodza tez istotne konsekwencje polityczne.
W panstwach demokratycznych normalnym ich przejawem jest stosunek ludzi do
funkcjonujacych partii politycznych i programow przez nie prezentowanych. Widocznym za$
wyrazem nastrojow ludnosci sa wyniki wyboréw do witadz krajowych (np. do parlamentu)
czy samorzadowych. W skrajnych przypadkach utrzymujace si¢ masowe bezrobocie jest
przyczyna réznego rodzaju niepokojow spolecznych, jak strajki prowadzone na wielka skalg,
demonstracje, rozruchy. Niepokoje te, stanowiace zagrozenie dla stabilizacji politycznej
kraju, sa szczegolnie niepozadane w okresie transformacji systemu gospodarczego, gdyz

moga zahamowac, a nawet odwroci¢ proces dokonujacych sig przemian ustrojowych.
1.3.3. Sposoby pomiaru bezrobocia

Bezrobocie jest zasobem, ktorego wielko$é mierzy sie w okreslonym punkcie czasu’,
Jego metafora moze by¢ basen wypeliony woda, w ktorym maja miejsce odptywy i
doptywy. Jezeli doptywy (bezrobotni, ktorzy utracili pracg) sa wigksze niz odptywy (0soby,
ktore znalazty nowa prace lub przestaty zalicza¢ si¢ do zasobu sity roboczej) poziom
,basenu” jest coraz wyzszy.

Na rysunku 8 zostatl przedstawiony przeplyw osob migdzy trzema kategoriami:

zatrudnionymi, bezrobotnymi i osobami nienalezacymi do zasobu pracy.

® D. Zimon, Kosciodt katolicki na Slasku wobec bezrobocia, Fundacja Opoka 2001, s. 6.
" J. Majka, Rozwazania o etyce pracy, Wroctaw 1986, s. 160-166.
® D. Begg, S. Fisher, R. Dornbush, Ekonomia... op. cit., 5. 196.
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Zatrudnienie

Bezrobocie

A 4

A

Osoby pozostajace poza
zasobem pracy

Rysunek 8. Przeplywy na rynku pracy
Zrodto: J. Barro, Makroekonomia, PWE, Warszawa 1997, s. 286.

Mozliwe sa tu nast¢pujace zmiany:

1. zmiana pracy bez powigkszenia grona zasobu pracy,

2. utrata pracy i przejscie do grupy bezrobotnych; niektdrzy pracownicy z0staja zwolnieni z
pracy, poniewaz staja si¢ zbegdni, inni przejSciowo traca pracg, oczekuja jednak, Ze
wkrotce zostang zatrudnieni przez t¢ sama firmg; jeszcze inni sami odchodza z pracy,

3. podjgcie pracy przez osobg bezrobotna,

4. przejscie ze stanu bezrobocia do grona osob niewracajacych do zasobu pracy; takie osoby
czasami okre$la si¢ mianem pracownikow zniechgconych, ktorzy utracili nadziejg
znalezienia pracy 1 rezygnuja nawet z proby jej znalezienia,

5. przystgpowanie lub powrot do zasobu pracy osob uprzednio bezrobotnych,

6. otrzymanie pracy od razu przez osoby powracajace do zasobu pracy i nowo wchodzace
na rynek pracy,

7. utrata pracy, ktdrej towarzyszy opuszczenie zasobu pracy (strumien ten obejmuje trwale
emerytury, a takze przypadki opuszczenia zasobu pracy w celu wychowania dzieci lub

ponownego podjecia nauki).
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Aby wyrazi¢ rozmiary, struktur¢ oraz dynamikg bezrobocia stosuje si¢ wiele
miernikéw, do ktérych naleza’:
- 0gdlna liczba bezrobotnych (Lp) wedlug stanu w okre§lonym dniu lub stanu przecigtnego w
dhuzszym okresie, obliczonego jako przeci¢tna standw na koniec poszczegolnych miesiecy;
- wspolczynnik bezrobocia (Wg), zwany stopq bezrobocia, wyrazajacy stosunek liczby
bezrobotnych (L) do

a) ogodlnej liczby czynnych zawodowo, czyli pracujacych (Lp):

L
W, = =2
L,
b) ogdlnej liczby aktywnych zawodowo (Ly):
L
W, = L—b

oba wspodtczynniki moga by¢ liczone rowniez w stosunku do liczby o0so6b cywilnych
pracujacych i aktywnych zawodowo;
- naplyw bezrobocia, wyrazony przez liczbe bezrobotnych nowo zarejestrowanych w
badanym okresie w urzgdach pracy (Lpn);
- wspolczynnik naptywu bezrobocia (Wpy), stanowiacy stosunek liczby bezrobotnych nowo
zarejestrowanych w badanym okresie w urzedach pracy (Lpn) do liczby bezrobotnych wg
stanu w ostatnim dniu poprzedniego okresu (Lp):

b
- odplyw bezrobocia, wyrazony przez liczbg bezrobotnych w badanym okresie z rejestracji w
urzedach pracy (Lpw); ze wzgledu na to, Zze wielko$¢ ta moze si¢ zmienia¢ nie tylko na skutek
uzyskania pracy przez bezrobotnych, lecz rowniez w wyniku wprowadzanych zmian
ustawowej definicji osoby bezrobotnej oblicza si¢ rowniez w drugim wariancie jako tzw.
odplyw netto, obejmujacy tylko bezrobotnych, ktoérzy zostali wylaczeni z rejestracji na
skutek podjgcia pracy (Lpwp);
- wspotczynniki odptywu bezrobocia (Wpy), stanowi stosunek ogélnej liczby bezrobotnych,
wylaczonych z rejestracji w urzedach pracy (Lpw), do liczby bezrobotnych zarejestrowanych
w ostatnim dniu poprzedniego okresu (Lp):

L (-
W, =—2 Jub W,, =—=
Lb Lb

" Por. Bezrobocie rejestrowane w Polsce -1V kwartat 1994. Gléwny Urzad Statystyczny, Warszawa 1995.
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- wspotczynnik plynnosci rynku pracy (W,;), wyraza stosunek liczby bezrobotnych, ktorzy w
badanym okresie podj¢li pracg do liczy bezrobotnych nowo zarejestrowanych w tym okresie

Wozrost tego wspolczynnika $wiadczy 0 poprawie sytuacji na rynku pracy w badanym
okresie.

- liczba ofert pracy (liczba wolnych miejsc pracy lub pracownikow, na ktorych pracodawcy
zglaszaja w badanym okresie zapotrzebowanie — O ;

- wspolezynnik pokrycia ofert pracy przez bezrobotnych (Wyo), wyraza stosunek liczby
bezrobotnych poszukujacych pracy (Ly) do liczby wolnych miejsc pracy zgloszonych przez
pracodawcow (O) wedlug stanu w wybranym dniu okresu:

- wskaznik struktury bezrobocia (Wpk) w okreslonym dniu badanego okresu, wedlug
wybranych cech demograficznych (ptci i wieku), kwalifikacyjno-zawodowych (poziomu
wyksztalcenia, zawodu) 1 spolecznych (np. miejsca zamieszkania, stanu rodzinnego);
wskazniki te wyrazaja udzial bezrobotnych posiadajacych okreslona ceche (Lpk) w ogolnej

liczbie bezrobotnych (Ly):

- rozmiary dziatan zmierzajqcych do ograniczenia bezrobocia, jak ilo§¢ wydanych w
badanym okresie skierowan na przyuczenie 1 przekwalifikowanie zawodowe bezrobotnych,
zatrudnieni przy pracach interwencyjnych lub robotach publicznych czy liczba bezrobotnych,
ktérym udzielono preferencyjnych kredytow na uruchomienie wlasnej dziatalnosci
gospodarczej;

- wskaznik struktury wydatkow z funduszu pracy (W), wyraza udzial w catosci funduszu
pracy poszczegdlnych rodzajow wyptat dokonanych w danym okresie, przeznaczonych na:
aktywne przeciwdzialanie bezrobociu, jak np. organizacja szkolen i przekwalifikowan
bezrobotnych, prace interwencyjne, roboty publiczne, kredytowanie samodzielnej
dzialalnosci gospodarczej, tagodzenie skutkow bezrobocia, jak np. zasitki dla bezrobotnych,

sktadki na ubezpieczenie spoteczne.
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Rozdzial 2. Polityka rynku pracy w Polsce

2.1. Cele i zakres polityki rynku pracy

Poczatek lat dziewig¢édziesiatych w Polsce stanowit okres bardzo glebokich
przeobrazen na rynku pracy pod wzgledem takich podstawowych agregatow jak: liczba osob
pracujacych, stopa bezrobocia czy poziom aktywnosci zawodowej. Rynek ten wykazywat
jednoczesnie wiele cech wspolnych charakteryzujacych wigkszo$é, zwlaszcza europejskich,
rynkéw pracy. Wystgpuja na nim podobne zjawiska i wytaniaja si¢ zblizone problemy
wymagajace rozwiazan. Dominuja podobne, zasadnicze Zrddlta nierd6wnowagi na rynku
pracy, pojawiaja si¢ (cho¢ w roznych proporcjach) analogiczne typy bezrobocia, ma miejsce
wieloaspektowa segmentacja rynkdw pracy.

Skala trudno$ci, zagrozen oraz skutkéw gospodarczych i psychospotecznych jest
jednak w Polsce wigksza niz w wielu krajach Unii Europejskiej. Ten stan rzeczy powoduje,
ze polityka rynku pracy staje si¢ trwatym elementem dziatalnosci panstwa w warunkach
gospodarki rynkowej 1 wymaga jego interwencjonizmu, zwtaszcza w odniesieniu do rynku
pracy, a ingerencja w t¢ sfer¢ winna by¢ nie tylko oddziatywaniem przej$§ciowym, ale i trwale
obecnym®.

Rynek pracy jest zawsze produktem gospodarki i innych obiektywnych procesow (na
przyktad demograficznych) oraz stanu cywilizacji 1 kultury wigkszo$ci wspolnot
spotecznych. Powoduje to odmienno$¢ zjawisk i proceséw sktadajacych sig na krajowe rynki
pracy. Dlatego tez wybdr koncepcji, ksztattu i funkeji polityki rynku pracy koncentruje si¢ na
okresleniu jej miejsca w polityce gospodarczej panstwa oraz przyjeciu okreslonego modelu
przeciwdziatania bezrobociu. W krajach wysoko rozwinigtych obserwuje si¢ duza
réznorodno$¢ modeli przeciwdziatania bezrobociu, ktdre przy pewnym uproszczeniu daja si¢
sprowadzi¢ do dwoch podstawowych nurtow. Pierwszy z nich skupia si¢ na $rodkach i
programach aktywnej polityki rynku pracy, drugi kladzie nacisk na zintegrowana,
prozatrudnieniowa polityke spoleczno-gospodarcza, w ktorej aktywna polityka rynku pracy
jest istotnym, ale tylko jednym z elementéw. Te dwa nurty rézni przede wszystkim ocena
zrodet bezrobocia. W pierwszym gléwne zrédto bezrobocia upatruje si¢ w matej aktywnosci
0sOb bezrobotnych oraz niesprawnym funkcjonowaniu urzedéw pracy. W drugim nurcie za

gléwna przyczyne bezrobocia przyjmuje si¢ deficyt miejsc pracy. W obu przypadkach w

8 7. Dach, Interwencjonizm panstwowy na rynku pracy, ,,Rynek Pracy” 1996, nr 5, s. 57.
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ramach polityki rynku pracy stosuje si¢ odmienne sposoby wptywania na réwnowagg tego
rynku. Zastosowanie sposobow przeciwdziatania bezrobociu, ktore wiasciwe sa nurtowi
pierwszemu, prowadzi do wyksztatcenia substytucyjnego modelu polityki rynku pracy,
wilasciwych za$ nurtowi drugiemu — komplementarnego (zintegrowanego) modelu polityki
rynku pracy®’. W modelu substytucyjnym polityka ta petni role zastepcza wzgledem polityki
gospodarczej, ktdra nie prowadzi do tworzenia wystarczajacej liczby miejsc pracy. Glownym
instrumentem przeciwdziatania bezrobociu sa wowczas programy rynku pracy finansowane
ze $rodkoéw publicznych, zatrudnienie natomiast jest traktowane jako problem rezydualny
(resztowy) procesOw gospodarczych. W modelu komplementarnym akcentuje sig
priorytetowe znaczenie promowania zatrudnienia i ograniczania ekonomicznych przyczyn
destrukcji miejsc pracy. Programy polityki rynku pracy petnia tu funkcj¢ uzupetniajaca
wzgledem prozatrudnieniowej polityki spoteczno-gospodarcze;j.

W obu modelach polityka rynku pracy sama w sobie nie tworzy jednak nowych
miejsc pracy o dlugotrwalym i kapitatochtonnym charakterze. Polityka rynku pracy i
dzialania deregulacyjne moga sprzyja¢ powstawaniu nowych miejsc pracy i promowac
zatrudnienie w sytuacji, kiedy instrumenty polityki gospodarczej takie jak polityka pienigzna,
finansowa, inwestycyjna i handlu zagranicznego oraz ptac beda tak ukierunkowane, aby
pobudzaty inwestycje i wzrost popytu na pracg. Dopiero w polaczeniu z tymi procesami
niezbedna moze by¢ interwencja panstwa za pomoca instrumentéw polityki rynku pracy.
Izolowane, fragmentaryczne reformy zapewniaja jedynie czg¢§ciowy sukces i moga odnosic¢
si¢ tylko do pewnych nisz rynkowych badz mie¢ krotkotrwate efekty. Zatem reformy musza
by¢ koordynowane oraz spojne z polityka gospodarcza i spoteczna panstwa.

Polityke rynku pracy stosuje si¢ w sytuacji wystapienia nierownowagi na rynku pracy.
Jest ona szczegblnie lansowana przez przedstawicieli szkoly neoklasycznej, ktorzy
rozwigzania $redniookresowych problemoéw bezrobocia sprowadzaja do proceséw
dostosowawczych na rynku pracy®. Polityka rynku pracy realizuje cztery podstawowe cele:

- cel zatrudnieniowy (ograniczanie rozmiarOw bezrobocia),

- cel strukturalny (zmniejszanie niedopasowan strukturalnych na rynku pracy),

- cel produkceyjny (podniesienie produkcyjnosci sity roboczej),

81 E. Krynska, Dylematy polskiego rynku pracy, IPiSS, Warszawa 2001, s. 37.
8 J. Borowiec, Bezrobocie a polityka rynkéw pracy w Unii Europejskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 1996, z. 3, s.181.
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- cel socjalny (socjalne zabezpieczenie osob dotknigtych zwolnieniami i integracji
zawodowej bezrobotnych, majacych szczegdlne trudnosci na rynku pracy)®.

Cele te moga by¢ realizowane w sytuacji, gdy istnieje wzrost gospodarczy —
szczegblnie w sektorze prywatnym. Gdy gospodarka jest w recesji i wzrasta bezrobocie,
aktywna polityka rynku pracy nie jest wystarczajaco efektywna®. Poza tym sita aktywnej
polityki rynku pracy jest wynikiem wyraznego jej poparcia przez wszystkich uczestnikow
rynku pracy, zard6wno pracodawcOw jak i pracownikow. Wowczas efekty tej polityki
przyczyniaja si¢ do wzrostu plac 1 mniejszej przewidywanej utraty uzytecznosci podczas
bycia bezrobotnym.

Panstwo, oddziatujac na rynek pracy, moze zatem z jednej strony stymulowaé wzrost
popytu, a z drugiej zmniejszaé podaz sity roboczej®®. Zwickszenie liczby miejsc pracy
odbywa si¢ miedzy innymi przez subwencjonowanie ptac i zatrudnienia, majace na celu
utrzymanie albo zwigkszenie dotychczasowego jego poziomu w przedsigbiorstwach
prywatnych. Ponadto panstwo moze rowniez tworzy¢ nowe miejsca pracy w Sektorze
panstwowym wykorzystujac specjalne programy zwigkszania zatrudnienia. Oprdcz tego
istotnym sposobem zwigkszania popytu na pracg jest sprzyjanie szeroko rozumianej
przedsigbiorczosci, wspieranie tworzenia nowych miejsc pracy w sektorze prywatnym wsrod
matych i $rednich przedsigbiorstw, pobudzanie lokalnych inicjatyw wzrostu zatrudnienia czy
tez udzielanie pomocy finansowej i1 organizacyjnej ludnosci w ,samozatrudnieniu”®,
Natomiast zmniejszenie podazy pracy moze si¢ odbywaé przez wczesniejsze przechodzenie
na emerytury, przedtuzanie okresu ksztalcenia, wydtluzanie lub rozszerzanie zakresu
obowiazkowej sluzby wojskowej, skracanie czasu pracy, wydtuzanie urlopéw oraz
zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasu pracy. Biorac pod uwagg samo ustawodawstwo
dotyczace pracy i zatrudnienia, nalezy podkresli¢, ze funkcje i zadania panstwa jako
podmiotu polityki rynku pracy w tworzonym w Polsce ustroju gospodarki rynkowej
koncentruja si¢ zwlaszcza na zagadnieniach obstugi rynku pracy poprzez rozwijanie

posrednictwa pracy oraz tagodzenie ekonomicznych 1 spotecznych skutkow bezrobocia®’.

8 7. Wisniewski, Kierunki i skutki deregulacji rynku pracy w krajach Unii Europejskiej, UMK, Torun 1999, s.
20.

8 M. Shito, The strategy o fan active Labour market policy: An analysis of its development in a changing labour
market, International Journal of Manpower, Vol. 22, Issue 7/8, 2001, s. 683-706.

% M. Zajdel, Zmiany w strukturze pracujacych w gospodarce wojewddztwa todzkiego, w: Rynek pracy i
bezrobocie, Acta Universitatis Lodziensis, £.6dZ 1999, s. 81.

8 K. Markowski, Rola panstwa w gospodarce rynkowej, PWE, Warszawa 1992, s. 156.

8 W. Jarmolowicz, M. Knapifska, Polityka panstwa na rynku pracy - jej przestanki teoretyczne oraz formy
realizacji w Polsce po roku 2000, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2006,
s.150.
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Polityka rynku pracy jest istotna czg$cia sktadowa polityki zatrudnienia, jednak ze
wzgledu na zakres oraz realizowane cele nie moze by¢ z nia utozsamiana. Koncentruje si¢
ona bowiem bardziej na rozwiazywaniu probleméw strukturalnych i spolecznych juz
dziatajacego rynku pracy i ogranicza si¢ najczesciej do instrumentéw stosowanych przez
same urzedy pracy®. Polityka zatrudnienia zajmuje si¢ natomiast ustalaniem i wyjasnianiem
w ukladzie dynamicznym sity sprzgzenia procesu rozwoju gospodarki z procesami
demograficzno-spotecznymi, co oznacza, ze wskazuje ona na okreslone cele zatrudnieniowe
oraz metody, $rodki i sposoby prowadzace do osiagnigcia wyznaczonych celow, a takze
wplywa na samo ksztaltowanie si¢ kierunkéw i tempa rozwoju zatrudnienia®®. Wéréd samych
celow polityki zatrudnienia wymienia si¢ najczSciej takie jak: pelne 1 racjonalne
zatrudnienie®, podporzadkowanie dzialah w zakresie wzrostu zatrudnienia maksymalizacji
wzrostu produktu spotecznego, ograniczanie bezrobocia czy tez niepelnego zatrudnienia, jak
rowniez state i efektywne zagospodarowywanie — w formie aktywizacji zawodowej —
pojawiajacych si¢ nadwyzek sity roboczej™. Warto zarazem podkresli¢, ze gtéwnym celem
polityki zatrudnienia w gospodarce rynkowej jest nie tyle realizacja pelnego zatrudnienia w
ogole, ile raczej osiaganie mozliwie wysokiego i efektywnego poziomu zatrudnienia przy
mozliwej do zaakceptowania przez spoleczenstwo stopie bezrobocia®. Przy czym pelne
zatrudnienie, przy wystgpowaniu pewnego poziomu bezrobocia, moze oznacza¢ dazenie do
bardziej juz tylko wzglednego zroéwnowazenia liczby ludno$ci, ktéra chce pracowaé, z
popytem wystgpujacym na pracownikow w okreSlonych zawodach, o okreslonych
kwalifikacjach, w roznych regionach kraju®. Problem relacji migdzy polityka zatrudnienia a
polityka rynku pracy sprowadza si¢ réwniez do ich roli w zakresie przeciwdziatania
bezrobociu. Jesli upatrywaé zrodet bezrobocia w stanie samej gospodarki, ktora tworzy zbyt
malo miejsc pracy, to zwalczanie ich niedoboru mozna osiagna¢ przez aktywna polityke
gospodarcza wspierajaca rozwoj o charakterze prozatrudnieniowym. Taka za$ polityka jest
tylko polityka zatrudnienia tworzaca miejsca pracy ekonomicznie uzasadnione, efektywne 1

wzglednie trwate. Jesli zroédet bezrobocia upatrywa¢ w wadliwym funkcjonowaniu samego

% E. Dolny, J. Meller, Z. Wisniewski, Zarys polityki zatrudnienia, PWE, Warszawa 1990, s. 30.

8 M. Sep, Uwarunkowania i przemiany strukturalne zatrudnienia mtodocianych w przemysle polskim, Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej, Seria II nr 147, Poznan 1996, s. 23.

% W. Jarmotowicz, B. Wozniak, Panstwo jako podmiot polityki gospodarczej na rynku pracy. Elementy oceny,
w: Rynek pracy w warunkach zmian ustrojowych, red. W. Jarmotowicz, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan
2003, s. 274.

%8 W. Jarmotowicz, M. Knapinska, Polityka zatrudnienia a polityka rynku pracy, w: Przemiany na
wspotczesnym rynku pracy, red. W. Jarmotowicz, wyd. Forum Naukowe, Poznan 2008, s.74.

%2 7. Wisniewski, Polityka zatrudnienia i rynku pracy RFN, UMK, Torun, 1994, s. 31.

% J. Meller, Regionalny aspekt polityki zatrudnienia w warunkach gospodarki rynkowej w: Rynek pracy i
bezrobocie, problemy teorii i praktyki, UL, £.6dZ 1993, s.7.
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juz rynku pracy i jego elementow, to ograniczanie bezrobocia moze si¢ dokonywac jedynie
za pomoca programow i srodkoéw aktywizowania rynku pracy i bezrobotnych, czyli polityki
rynku pracy®*.

Polityka rynku pracy w procesie transformacji ustroju i systemu gospodarczego jest
integralna czeécia budowanego systemu zabezpieczenia spotecznego. W swej funkcji
pasywnej pelni rolg ostonowa i zapewnia $wiadczenia kompensacyjne dla osob tracacych
prace®™. Z kolei aktywne programy zatrudnieniowe stanowia zbidr instrumentow
stosowanych przez panstwo celem przygotowania bezrobotnych do podjecia pracy w
przysztosci®. Moga one roéwniez przez zatrudnienie subwencjonowane ,,przesunaé”
bezrobotnych do dzialalno$ci spolecznie uzytecznej i w ten sposob wplywaé na redukcje
bezrobocia. To dzialanie, oprocz aspektu ilosciowego, ma takze kontekst jakoSciowy, ktory
sprowadza si¢ do wspomagajacej roli aktywnej polityki rynku pracy w procesie tworzenia
nowych miejsc pracy. W ramach teorii transformacji aspekt jakoSciowy polityki rynku pracy
nalezy widzie¢ nie tylko w powiazaniu z systemem zabezpieczenia spotecznego, ale rowniez

jako wktad w proces restrukturyzacji gospodarki narodowe;j 7

2.2. 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 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
naleza: Publiczne Stuzby Zatrudnienia (PSZ), 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 i1 partnerstwa lokalnego. Czynnik instytucjonalny wynikajacy ze
struktury organizacyjnej tych podmiotéw rynku pracy wplywa takze na efektywnos¢
implementowanych programow.

Obecny system organéw zatrudnienia ma charakter rzadowo-samorzadowy i
zdecentralizowany. Jego jednostki organizacyjne tj. urzedy powiatowe i wojewodzkie maja

znaczna autonomi¢. Rzadowo-samorzadowy charakter systemu uwidacznia takze system

% J. Meller, Przestrzenne zréznicowanie polskiego rynku pracy i jego konsekwencje, w: Dylematy zatrudnienia
w warunkach postgpujacej integracji Polski z Unia Europejska, red. J. Orczyk, Wydawnictwo AE, Poznan 2001,
S. 73.

% E. Krynska, Polityka gospodarcza panstwa a zapobieganie i zwalczanie bezrobocia, ,,Polityka Spoleczna”
2000, nr 1, s. 3.

% g Golinowska, O przyczynach bezrobocia i polityce jego zwalczania, ,,Polityka Spoteczna” 2001, nr 3, s. 16.
'S, Borkowska, Rynek pracy wobec integracji z Unia Europejska, IPiSS, Warszawa 2002, s. 323.
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kontroli. W zatozeniu wojewoda sprawuje nadzor i kontrolg nad dziatalno$cia samorzadu
powiatu i wojewodztwa oraz trybem przekazywania $rodkéw na obstuge rynku pracy i
tagodzenie skutkow bezrobocia®®

W sktad Publicznych Stuzb Zatrudnienia wchodzi 16 wojewodzkich urzedéw pracy,
338 urzedow powiatowych oraz ich filie. Struktura PSZ, okreslona Ustawa z dnia 28 grudnia
1989 roku o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, ulegla zmianom na przestrzeni lat
dziewigcédziesiatych. W latach 1993-1998 PSZ rozwijaty si¢ jako administracja specjalna z
Krajowym Urzedem Pracy na czele i nadzorem Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;.
Najwazniejsze zmiany miaty miejsce w latach 1999-2000 i zwiazane byly z reforma
administracyjna kraju. Odtad powiatowe urzedy pracy znalazly si¢ w gestii samorzadu
powiatowego, a wojewodzkie — pod nadzorem urzedu Marszatka Wojewodztwa. Ogolne
wytyczne polityki rynku pracy ustalane sa na szczeblu krajowym, ale powiatowe i
wojewodzkie urzedy pracy maja mozliwosci jej uzupelniania, by odpowiada¢ na potrzeby
rynku lokalnego. Zrédta finansowania programéw prowadzonych przez powiatowe urzedy
pracy okreslane sa na szczeblu krajowym. Tym samym decentralizacja objgta struktury stuzb
zatrudnienia, jednak juz w mniejszym stopniu zarzadzanie rynkiem pracy 1 prowadzenie
polityki zatrudnienia.

Przyczyny interwencji panstwa na rynku pracy poprzez publiczne stuzby zatrudnienia
wynikaja zardwno ze znaczenia zasoboéw ludzkich w gospodarczym rozwoju kraju, jak i z
potrzeby podniesienia spotecznego dobrobytu. Taka interwencja:

- moze zwigkszy¢ efektywnos$¢ funkcjonowania rynku pracy oraz poprawié

przejrzystos¢ informacji o rynku pracy,

- jest skutecznym sposobem zapewnienia rownego dostepu do rynku pracy oraz

ochrony tych, ktorzy bez niej znaleZliby si¢ w gorszej sytuacji,

- shuzy zrownowazeniu negatywnego wplywu strukturalnych dostosowan popytu

na prace, w panstwach majacych systemy zasitkow dla bezrobotnych,

- moze dziata¢ na rzecz jak najszybszego powrotu swiadczeniobiorcéw do pracygg.

Chociaz w krajach rozwinigtych oraz przechodzacych transformacj¢ PSZ maja
obecnie ugruntowana pozycj¢ i pelnia zasadniczo podobne funkcje, to jednak ich misje,

strategie oraz organizacja roéznia si¢. Zaleza gléwnie od warunkow gospodarczych,

% J. Osiecka-Chojnacka, Aktywna polityka panstwa na rynku pracy, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Informacja nr
1250 (IP-111S), Warszawa 2006, s. 20.

% P Thuy, E. Hansen, D. Price, Publiczne Stuzby Zatrudnienia a zmieniajacy sie rynek pracy, ,,Rynek Pracy”
2004, Numer specjalny, Warszawa, s. 48.
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spotecznych i stanu dialogu spolecznego, jak rowniez od polityki zatrudnienia realizowanej
przez panstwo w danym kraju.

Ogolne zadania shuzb zatrudnienia zostaly okreslone w Konwencji nr 88, jako
rekrutacja 1 kierowanie pracownikow do pracy, utatwianie mobilnosci zawodowej i
przestrzennej, zbieranie i analizowanie danych o rynku pracy, wspdtpraca w administrowaniu
systemem zasitkkow dla bezrobotnych oraz pomoc w planowaniu spotecznym i
gospodarczymloo. Owe ogoélne zadania mozna pogrupowaé w cztery gtowne funkcje tj.
posrednictwo pracy, rozwdj systemow informacji o rynku pracy, realizacja programéow
dostosowawczych rynku pracy, zarzadzanie systemem zasitkow dla bezrobotnych'™. Do
wymienionych tu czterech gtownych funkcji PSZ mozna dodaé jeszcze piata: dziatalnosc
regulacyjna. Zakres dziatalnosci regulacyjnej PSZ jest zwykle ograniczony w krajach
rozwinig¢tych, natomiast w dalszym ciagu powazny w krajach rozwijajacych sig¢. Ogodlnie
rzecz biorac, PSZ moga wykonywa¢ funkcje regulacyjne w kilku obszarach: transgraniczne
posrednictwo pracy w odniesieniu do pracownikéw krajowych, koordynacja dziatan
pracodawcow/pracownikow dotyczacych zamykania zaktadéw pracy oraz kontrola
przestrzegania prawa dotyczacego zatrudniania specjalnych grup pracownikéw. Wykonujac
funkcje regulacyjne PSZ zazwyczaj przygotowuja decyzje przyznajace zezwolenia lub
licencje albo odmawiajace ich przyznania, wydaja zezwolenia oraz kontroluja stosowanie
przepisow.

Zdolnos$¢ PSZ do realizacji zadan, z jednej strony obstugi bezrobotnych, z drugiej ich
aktywizacji, jest kluczowym warunkiem skutecznosci polityki rynku pracy w Polsce. Dlatego
tez oprocz podstaw prawnych, finansowych i organizacyjnych, w prowadzeniu dobrej

polityki rynku pracy istotna role odgrywaja kadry'%?

. Wymagania wobec pracownikow PSZ
oraz standardy $wiadczonych przez nich ustug okre$la obecnie obowigzujaca Ustawa o
promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Porzadkuje ona wymagania kwalifikacyjne
pracownikow PSZ oraz otwiera mozliwo$¢ wyplacania dodatkow do wynagrodzen w

. , . . . g e e e ey, . . 1
zaleznosci od posiadanej licencji, jakosci i ilosci wykonywanej pracy'®.

Ponadto do
kluczowych zawodéw zakwalifikowano — oprocz posrednikow pracy 1 doradcoéw

zawodowych — specjalistow do spraw rozwoju zawodowego i szkolen, specjalistow do spraw

1% |hidem, s. 54.

191 5 Ricca, Introduction to publicemployment services — A workers education manual, Genewa ILO, 1994.

102 A Radziwitl, M. Walewski, Ocena Sektorowego Programu Operacyjnego Zatrudnienie i Integracja
Spoteczna w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013, CASE, Warszawa 2005, s.10.

103 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. nr 99 poz.
1001, art. 108 pkt 1 ust. 27)
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programéw, liderow klubow pracy oraz krajowa kadr¢ EURES'®

. Ustawa reguluje rowniez
zatrudnienie kadr kierowniczych powiatowych i wojewddzkich urzegdéw pracy celem
stabilizacji dziatan tych stuzb.

Przez wiele lat uznawano, iz sluzby zatrudnienia moga peli¢ swoja role
interwencyjna na rynku pracy tylko i wylacznie, jesli maja charakter publiczny. Ten dogmat
zaczal by¢ podwazany i zostal zmieniony w latach dziewigédziesiatych ubieglego wieku.
Okazato si¢ bowiem, ze jesli zostana stworzone odpowiednie ramy prawne, to miejsce na
rynku pracy znalez¢ moga rowniez prywatne agencje posrednictwa, zatrudnienia czy
doradztwa. Wazne jest, jakie sa standardy i jak efektywnie rézne shuzby zatrudnienia i
agencje zatrudnieniowe potrafia dziata¢. Efektywno$¢ stata si¢ zatem w ostatnich latach
jednym z najwazniejszych wyzwan debaty o stuzbach zatrudnienia z kilku powodéw. Po
pierwsze, dlatego, ze w ramach interwencji panstwa w mechanizmy rynkowe — stuzby
zatrudnienia pelnia rol¢ dostarczyciela ustug wobec tych, ktéorzy maja klopoty ze
znalezieniem pracy — tu dominuje funkcja posrednika. Po drugie, wykonuja pracg jako
realizator publicznych programow aktywizacji rynkowej 1 zawodowe] — stuza informacja
zawodowa, dopasowuja pracownika do aktualnych wymogoéw pracodawcoOw 1 gospodarki
oraz dziataja wykorzystujac $rodki publiczne — stad tak wazna jest efektywno$¢. Po trzecie —
wobec wyzwan dualizacji rynku pracy, jego podziatu na rynek dla zatrudnialnych i o wiele
nizej zatrudnialnych (nizsze kwalifikacje, niska mobilnos¢ itp.) — rodza si¢ potrzeby dziatan
w sferze tzw. zatrudnienia socjalnego.

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 dziewigcédziesiatych, kiedy przetamany zostal monopol publicznych stuzb
zatrudnienia w tym zakresie. W lipcu 2004 roku funkcjonowato 976 niepublicznych agencji
zatrudnienia, w tym 483 agencje posrednictwa pracy, 295 agencji doradztwa personalnego 1

198 agencji pracy tymczasowej'®.

104 7 dniem wejscia Polski do Unii Europejskiej publiczne stuzby zatrudnienia naszego kraju staly si¢ cztonkiem

sieci Europejskich Stuzb Zatrudnienia — EURES. Ustugi EURES obejmuja migdzynarodowe posrednictwo
pracy na terenie panstw Europejskiego Obszaru Gospodarczego (oraz Szwajcarii), informowanie o warunkach
zycia 1 pracy w tych panstwach potencjalnych pracownikow oraz pomoc pracodawcom chcacym zatrudnié
pracownikow z innych krajow. Partnerami w sieci sa publiczne stuzby do spraw zatrudnienia, zwiazki
zawodowe 1 organizacje pracodawcow, a koordynowana jest ona przez Komisje Europejska.

1% Liczba zarejestrowanych niepublicznych agencji zatrudnienia w 2003 r. 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 podmiotow
$wiadczy o rozwoju rynku tych ustug, wynika jednak takze z uporzadkowania procedur rejestracyjnych ustawa
0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia 2004 r.
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Rysunek 9. Liczba os6b znajdujacych prace poprzez agencje posrednictwa pracy w

latach 1997-2003
Zrédto: Zatrudnienie..., op. cit., s. 213.

Lata dziewigédziesiate byly okresem rozwoju agencji posrednictwa, ktorego
odzwierciedleniem byt przyrost liczby osob znajdujacych pracg dzigki tym agencjom
(rysunek 9). Pogorszenie si¢ sytuacji na rynku pracy, a co za tym idzie wydluzenie
przecigtnego okresu poszukiwania pracy, pociagneto za soba spadek tych wielkosci 1 ich
jedynie nieznaczny wzrost od 2000 r. W latach 2002 i 2003 znacznie wigcej 0sob znalazto
jednak w ten sposob zatrudnienie za granica, co stanowilo konsekwencj¢ zarowno dziatania
czynnikow podazowych (wzrost sklonnosci do podjecia pracy za granica w obliczu
wysokiego bezrobocia w kraju), jak i popytowych — rozwéj posrednictwa’®.

Zdefiniowanie niepublicznych agencji zatrudnieniowych jako instytucji zobligowanych
do partycypowania w polityce rynku pracy prowadzonej przez stuzby publiczne umozliwia
przekazywanie im czgSci zadan dotychczas lezacych w gestii PSZ. Kontraktowanie tych
ustug podmiotom prywatnym moze zwigkszy¢ spektrum ustug PSZ 1 ich adresowanie do

odmiennych grup uzytkownikow™®’

. W rezultacie prywatne agencje zatrudnienia petni¢ moga
role komplementarna wzgledem stuzb publicznych, co wpisuje si¢ w tendencje obserwowane
w innych panstwach UE.

PSZ ma potencjalnie do odegrania kluczowa rol¢ w rozwoju wypadkow, funkcjonujac
na styku migdzy sektorem publicznym 1 prywatnym oraz uczestniczac, zarbwno w biezacych
zmianach na rynku pracy, jak 1 w rzadowych dziataniach zmierzajacych do usuwania

negatywnych efektow dziatania rynku. Bedac instrumentem rynku pracy, skuteczno$¢ PSZ

108 Zatrudnienie..., op. cit., s. 213.
197 3. Herbst, Organizacje pozarzadowe w systemie ushug rynku pracy 2005, Raport z badania ilosciowego w:
Bezrobocie — co robi¢?, Warszawa 2006, s. 6-8.
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zalezy od tego jak dalece ustugi przez nia $§wiadczone przyczyniaja si¢ do lepszego
funkcjonowania rynku pracy, w interesie 0sob poszukujacych pracy, pracodawcow,

gospodarki 1 spoteczenstwa.

2.3. Fundusz Pracy jako instrument ekonomiczny programéw rynku pracy

Fundusz Pracy utworzony zostat 1 stycznia 1990 r. jako panstwowy fundusz celowy —
nieposiadajacy osobowosci prawnej. Podstawowym zadaniem Funduszu Pracy jest
finansowanie $wiadczen przyshugujacych bezrobotnym oraz finansowanie programow na
rzecz przeciwdzialania bezrobociu.

Srodki na prowadzenie aktywnych i pasywnych polityk rynku pracy w Polsce
pochodzace z Funduszu Pracy, tworzy kilka strumieni dochodow. Pierwszym zrédlem sa
sktadki placone przez pracodawcoOw (2,45% podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie
emerytalne 1 rentowe), drugim dotacja budzetowa (bgdaca wynikiem obligatoryjnych
zobowigzan ustawowych, a w znacznej czgs$ci wyrazem biezacych decyzji finansowych),
trzecim — kredyt bankowy, co oznacza, ze przy chronicznym braku $rodkow wzrasta¢ musi
stan zadluzenia Funduszu Pracy, czwartym — dodatkowe $rodki z tzw. rezerwy
uwlaszczeniowe] wykorzystywane na programy rynku pracy od 2002 r. Ostatnim zrodlem sa
komponowane z Funduszem Pracy $rodki pochodzace z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS), ktore stanowia uzupetienie mozliwej do wygenerowania puli srodkow
krajowych (rysunek 10). W latach 2004-2006 finansowanie dziatan dotyczacych rynku pracy
przez EFS nastgpowalo gtownie za posrednictwem Sektorowego Programu Operacyjnego
Rozwoj Zasobow Ludzkich (SPO RZL) oraz Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego (ZPORR)%.

Plan wydatkéw Funduszu Pracy, zawarty w planie finansowym Funduszu Pracy
umieszczanym corocznie w zalaczniku do ustawy budzetowej, przed uchwaleniem podlega
szczegodlowej analizie w dwoch komisjach sejmowych: Komisji Polityki Spotecznej oraz
Komisji Finansow Publicznych. W ramach tych analiz wydatki dzielone sa na trzy gtéwne

grupy: wydatki aktywne, pasywne oraz inne®.

108 . Strzelecka, Fundusze celowe i agencje, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Informacja nr 1168 (IP-108G),
Warszawa 2006, s. 77.

109 . Strzelecka, Fundusz Pracy — zrodta finansowania i przeznaczenie $rodkéw, Biuro Studiéw i Ekspertyz,
Informacja nr 780, Warszawa 2001, s. 1.
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Sktadki Dotacja Kredyt Rezerwa Europejski
pracodawc panstwa bankowy ministra Fundusz
ow Spoteczny

Rysunek 10. Zrédta dochodéw tworzacych Fundusz Pracy w Polsce

Zrodto: Opracowanie whasne.

Limity $§rodkéw Funduszu Pracy przeznaczonych na finansowanie aktywnych polityk
rynku pracy ustalane sa przez ministra wlasciwego do spraw pracy wedlug algorytmu
(zatacznik 1), natomiast podzial kwoty ustalonej przez ministra — dysponenta Funduszu
Pracy, dla wojewddztwa pomigdzy powiaty, dokonywany jest przez marszatkéw
wojewddztw, wedtug kryteriow ustalonych przez sejmiki wojewodzkie. W kazdym
wojewodztwie kryteria te moga by¢ inne. Ponadto minister dysponuje rezerwa, stanowiaca
10% kwoty, z ktorej moze, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek marszatka wojewodztwa,
przyzna¢ dodatkowe $rodki Funduszu Pracy, w szczegolnosci dla samorzadu wojewodztw i
powiatow, na terenie ktorych:

- nastapito znaczne pogorszenie sytuacji na rynku pracy,

- mialy miejsce klgski zywiotowe o znacznym zakresie i skutkach,

- realizowane sa programy dotyczace restrukturyzacji zatrudnienia na podstawie
przepisow o pomocy publicznej dla przedsigbiorcoOw o szczegdlnym znaczeniu dla
rynku pracy,

- realizowane sa programy regionalne,

- istnieje mozliwos¢ realizacji programow o wysokiej efektywnosci, w tym
wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskie;.

Algorytm okreslony przez Rad¢ Ministrow w drodze rozporzadzenia w ostatnich

119 '\ 2003 r. zmieniono wagi, jakie przypisywano

kilku latach ulegl znaczacym zmianom
udziatlowi o0so6b dlugotrwale bezrobotnych oraz bezrobotnym absolwentom w danym
powiecie, zrezygnowano rowniez z uwzgledniania udziatu osoéb bez prawa do zasitku w

ogble bezrobotnych. W 2004 roku wprowadzono dalsze zmiany, wyrazajace si¢ w

10 A Martynusek, Rynek pracy w Polsce — proba diagnozy sytuacii, ,,Rynek Pracy” 2002, nr 3, s. 118-119.
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uwzglednianiu udzialu wérod bezrobotnych w danym powiecie bezrobotnej mtodziezy (do 25
roku zycia) zamiast absolwentéw. Zrezygnowano z uwzgledniania liczby osob dtugotrwale
bezrobotnych (uwzglednianie tego czynnika w algorytmie przyznawania $rodkow
pienigznych powiatom ograniczalo pomoc osobom dtugotrwale bezrobotnym w znalezieniu
pracy ze wzgledu na korzysci ptynace z utrzymywania ich w rejestrze bezrobotnych), wzigto
natomiast pod uwagg udziat bezrobotnych powyzej 50 roku zycia.

W rezultacie tych zmian, wyzszy odsetek srodkow moze dociera¢ do powiatow, w
ktorych potrzeba prowadzenia aktywnych polityk rynku pracy jest wigksza. Ponadto w
sposob przyznawania $rodkéw na aktywne programy rynku pracy wkalkulowana zostata
efektywnos¢ 1 aktywnos$¢ danego powiatowego urzedu pracy, mierzona ilorazem odptywu
bezrobotnych do ich przyplywu (nowo zarejestrowanych). Umozliwia to z jednej strony
wynagradzanie urzedu za aktywnos¢ w prowadzeniu skutecznej polityki rynku pracy, z
drugiej jednak strony istnieje ryzyko naduzycia zwiazane z ukierunkowaniem dziatan na
osoby o wzglednie wysokich szansach na podjecie zatrudnienia.

Srodki Funduszu Pracy przeznacza si¢ réwniez na finansowanie pasywnych
programéw rynku pracy (zwiazanych z wyplata zasitkow i1 $wiadczen osobom do tego
uprawnionym) oraz na wydatki pozostale zwiazane z biezaca dziatalno$cia publicznych stuzb
zatrudnienia. Do najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢ koszty prowadzenia i wyposazenia
poradnictwa zawodowego, rozwijania i eksploatacji systemu informatycznego,
dofinansowanie dziatalnosci kluboéw pracy, wyptaty dodatkbw do wynagrodzen
pracownikow PSZ, koszty wezwan, zawiadomien, zakupu lub druku kart rejestracyjnych dla
bezrobotnych, komunikowanie si¢ z pracodawcami, organami rentowymi, urz¢dami
skarbowymi itd.

Sytuacja  finansowa  Funduszu  Pracy, obarczonego  wielomiliardowymi
zobowigzaniami oraz obowiazkiem finansowania zadan panstwa w zakresie polityki rynku
pracy, jest niekorzystna migdzy innymi ze wzglg¢du na:

— duza liczbg 0s6b uprawnionych do pomocy finansowanej ze §rodkéw Funduszu

Pracy, w ramach biernej ostony socjalnej, co wiaze si¢ z niekorzystna sytuacja na
rynku pracy;

— niewystarczajaca, cho¢ wymagana ustawowo, dotacj¢ z budzetu panstwa

przeznaczana do 2004 roku wlacznie na finansowanie przez Fundusz Pracy
zasitkow przedemerytalnych i §wiadczen przedemerytalnych;

—  brak stabilizacji dochodéw Funduszu Pracy.
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Wymienione czynniki spowodowaty zadtuzenie Funduszu Pracy. Pomimo iz fundusze
UE sa istotnym wsparciem finansowania dziatan na rzecz zatrudnienia, w szczegdlnoSci w
zakresie aktywnych form rynku pracy, to jednak ze wzgledu na fakt, ze Fundusz Pracy podjat
funkcje zwiazana z prefinansowaniem projektow realizowanych w ramach Europejskiego
Funduszu Spolecznego, jego kondycja finansowa jeszcze bardziej pogorszyta sie™.

Obecnie Fundusz petni trzy podstawowe funkcje:

- finansuje aktywne instrumenty rynku pracy;

- finansuje pasywne instrumenty rynku pracy;

- prefinansuje czg$¢ projektow realizowanych w ramach Europejskiego Funduszu

Spotecznego.

2.4. Uwarunkowania rynku pracy w Polsce

2.4.1. Ksztaltowanie si¢ realnych zasobéw rynku pracy

Podaz pracy, czyli potencjal ludzi zdolnych do pracy'*?, ktérymi moze dysponowaé
gospodarka narodowa, zalezy od liczby ludnosci czynnej zawodowo, wymiaru czasu pracy i
jego wykorzystania oraz przecigtnej produktywnos$ci pracy. Istotng role odgrywaja rowniez
czynniki socjoekonomiczne i preferencje spoleczeﬁstwall3.

Na wielko$¢ podazy pracy maja zatem wplyw przede wszystkim czynniki
demograficzne, ktére w dtugim okresie wspotksztaltuja sytuacj¢ na rynku pracy. Natomiast
lo$¢ osob decydujacych si¢ wej$¢ na rynek pracy w danej gospodarce i w okreslonym czasie
zalezy od ogdlnej liczby ludno$ci w wieku produkcyjnym, zamieszkujacej terytorium danego
kraju.

Duza liczba os6b w wieku produkcyjnym, a zwtaszcza duza liczba oséb miodych, w
srednim okresie stuza wzrostowi aktywno$ci zawodowej i zatrudnienia. Z kolei liczne

roczniki w wieku mobilnym pozwalaja oczekiwa¢ jego spadku. W sytuacji

1 Krajowa Strategia Zatrudnienia na lata 2007 — 2013, Dokument towarzyszacy realizacji Narodowego Planu
Rozwoju na lata 2007-2013, zaakceptowany przez Radg Ministrow w dniu 6 wrzesnia 2005 r., Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, s. 23.

12 M. Twardowska, Podaz pracy w Polsce w latach dziewigédziesiatych, w: Przemiany i perspektywy polskich
przedsigbiorstw w dobie integracji z Unia Europejska, red. K. Piech, G. Szczodrowski, Instytut Wiedzy,
Warszawa 2003, s. 23-33.

31 Koziot, A. Pocztowski, Gospodarowanie zasobami pracy, Wyd. AE w Krakowie, Krakow 1988, s.43.
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nierdbwnomiernego rozktadu populacji wedtug wieku (wystgpowanie wyzu i nizu), zmiany
demograficzne moga wywiera¢ przejsciowo dodatni lub ujemny wptyw na zatrudnienie™.

W Polsce w latach 2000-2005 w wieku produkcyjnym byly dwa wyze demograficzne:
0s0b urodzonych w dziesigcioleciu powojennym (zwlaszcza w pierwsze] polowie lat
pigédziesiatych) oraz na przetomie lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych. Jednocze$nie
kohorty urodzone w potowie lat sze§¢dziesiatych, znajdujace si¢ obecnie w wieku najwyzszej
aktywnosci zawodowej, sa o ponad dwiescie tysigcy oséb mniej liczne niz mlodsze roczniki
wyzowe. W efekcie, na polski rynek pracy oddzialuja dwa wazne zjawiska o charakterze
demograficznym. Po pierwsze, osoby ze starszego wyzu, przekraczajace pigédziesiaty 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 osoby z

. 115
mtodszego wyzu .
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Rysunek 11. Zmiany w strukturze ludnosci wedlug wieku w Polsce w latach 2000-2006

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Rocznik Statystyczny, wydania z odpowiednich lat.

W 2000 r. grupa ludno$ci w wieku produkcyjnym stanowita ponad 60% ogédtu
ludnos$ci. Natomiast ludno$¢ w wieku przedprodukcyjnym nie przekraczata 40%, a
poprodukcyjnym 30% na 100 oséb w wieku produkcyjnym. W ciagu szesciu lat objetych
badaniem zmiany tej struktury byly w Polsce raczej niewielkie, rzedu kilku punktow
procentowych, przy czym wzrastata liczebno$¢ grupy ludnosci w wieku produkcyjnym, w

porownaniu do ludno$ci w wieku przedprodukcyjnym (rysunek 11).

4 A. Raczaszek, Demograficzne problemy rynku pracy w wybranych krajach, w: Regionalne i lokalne rynki
pracy. Od dysproporcji do spojnosci, red. R.C. Horodenski, C. Sadowska-Snarska, IPiSS, Warszawa 2006, s.
99.

115 Zatrudnienie..., op. cit., s. 57.
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Z punktu widzenia potrzeb analiz rynku pracy wazne jest ustalenie dynamiki zmian
liczby ludnosci wedlug grup wieku przedprodukcyjnego, produkcyjnego i poprodukcyjnego,

zwanych grupami funkcjonalnymi*®

. Wedhug prognoz demograficznych Gtownego Urzedu
Statystycznego, liczba ludnosci Polski w okresie 2002-2030 zmniejszy si¢ 0 6,6% (z 38218,5
tys. do 35693 tys.). Zmniejszenie liczby ludnos$ci dotyczy¢ bedzie dwoch funkcjonalnych
grup wiekowych: zbiorowosci os6b w wieku przedprodukcyjnym (o 38,5%) oraz
zbiorowo$ci os6b w wieku produkcyjnym (o 12,7%). Znacznie wzro$nie natomiast
liczebnos$¢ zbiorowosci 0sob w wieku poprodukcyjnym (az o 66,5%), ktora po 2010 r.
przekroczy liczbe ludnosci w wieku przedprodukcyjnym (tabela 1). Zwigksza¢ si¢ bedzie
systematycznie liczba osob w wieku 50 i wigcej lat. Przewiduje sig, ze w badanym okresie
liczba ta wzrosnie o 44,4%, a jej udziat w ogdlnej liczbie ludnosci zwigkszy si¢ do poziomu

45,2% (16 punktow procentowych w stosunku do 2002 r.)*".

Tabela 1. Ludno$¢ Polski wedlug funkcjonalnych grup wieku w latach 2002-2030

Zmiana
X\I’Iﬁ;‘fg 2002" 2005 2010 2015 2020 2025 2030 | 0
w %
w osobach
OGOLEM | 38218531 | 38123329 | 37899229 | 37625883 | 37228846 | 36598015 | 35692989 | -6,6
Z ogotem:
0-17 lat 8663685 | 7835137 | 6810932 | 6296334 | 6069586 | 5784151 | 5325138 | -38,5
18-50/64 lata | 23789807 | 24402829 | 24657705 | 23861310 | 22619593 | 21559644 | 20770863 | -12,7
60+/65+ lat | 5765039 | 5885363 | 6430592 | 7468239 | 8539667 | 9254220 | 9596988 | 665
Z ogotem:
S0iwieeej ]t | 11172195 | 12038020 | 13329129 | 13984486 | 14429328 | 15162654 | 16133535 | 44,4
w %
OGOLEM | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 [ X
Z ogotem:
0-17 lat 22,7 20,6 18,0 16,7 16,3 15,8 14,9 7.7
18-59/64 62,2 64,0 65,1 63,4 60,8 58,9 58,2 -4,1
60+/65+ 15,1 154 17,0 19,8 22,9 25,3 26,9 11,8
Z ogotem:
50 i wiecej lat 29,2 31,6 35,2 37,2 38,8 41,4 45,2 16,0

a) dane rzeczywiste

Zrédto: Glowny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2003-2030, http://www.stat.gov.pl/dane

gosp/ludnosc/prognoza_ludnosci/index.htm

spol-

16 A. Raczaszek, Spoleczno-demograficzne zroznicowanie obszaréw przygranicznych w Polsce, Wydawnictwo
AE w Katowicach, Katowice 2001, s. 201.

117

Konsekwencje i sposoby ich ograniczania, IPiSS, £.6dz 2006, s. 11.

E. Krynska, Zasoby pracy w Polsce — stan obecny i perspektywy. Starzenie si¢ ludnosci i zasobow pracy.
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Udziat os6b w wieku produkcyjnym w ogoélnej liczbie ludnosci bedzie rost z poziomu
62,2% w 2002 r. do 65,1% w 2010 r., a nastgpnie systematycznie malat do poziomu 58,2% w
2030 r., a wiec o 4,1 punktu procentowego nizszego niz w roku wyjsciowym prognozy.
Statego spadku nalezy oczekiwa¢ w odniesieniu do wudzialu Iudnosci w wieku
przedprodukcyjnym (z 22,7% w 2002 r. do 14,9% w 2030 r., czyli o 7,7 punktow
procentowych). Szybko begdzie rost natomiast odsetek ludnosci w wieku poprodukeyjnym (z
15,1% do 26,9%, czyli az o 11,8 punktow procentowych). Stata tendencje wzrostowa bedzie
wykazywal odsetek ludnosci w wieku 50 1 wigcej lat: wzrosnie on z 29,2% do 45,2%, a wigc
o 16 punktoéw procentowych.

Jeszcze przez najblizsze lata tj. do 2010 r. liczba 0os6b w wieku produkcyjnym (17—
64) bedzie sig zwigkszac (rysunek 12). Stan deficytu sily roboczej, mogacy wystapi¢ po 2010
roku moze skutkowa¢ ograniczeniem zdolno$ci rozwojowych gospodarki i zaspokojenia

potrzeb spotecznych mieszkancow.
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e ()-17 lat == 18-59/64 lata =—le—60+/65+ lat

Rysunek 12. Prognoza ludnos$ci Polski na lata 2002-2030 wedlug funkcjonalnych
grup wieku
Zrodto: Glowny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2003-2030, http://www.stat.gov.pl/dane_spol-
gosp/ludnosc/prognoza_ludnosci/index.htm.

Inna konsekwencja zmniejszania 1 starzenia si¢ zasobOw pracy na rynku pracy jest
prawdopodobienstwo  jego  usztywnienia, wynikajace z  ograniczen zdolnosSci
dostosowawczych wystepujacych po stronie podazowej. Nalezy liczy¢ si¢ z ograniczeniem
absorpcji nowych technik 1 technologii wytwarzania, zmniejszeniem innowacyjnosci
pracownikow 1 wigksza ich sktonnoscia do dzialan zachowawczych, charakteryzujacych na
ogot osoby w starszych grupach wieku. Dlatego najbardziej efektywnymi i

prawdopodobnymi czynnikami ograniczajacymi ekonomiczne skutki starzenia i zmniejszania
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si¢ zasobow pracy sa: wzrost ptodnosci (wptyw posredni, a na rynku pracy odroczony w

czasie) 1 zwigkszenie aktywnosci zawodowej zasobow sity roboczej (wptyw bezposredni,

skutkujacy na rynku pracy w kréotkim okresie)lls.

Wazna grupg¢ wsrod ludnosci w wieku produkcyjnym stanowia bierni zawodowo,

czyli osoby w wieku 15 i wigcej lat, ktore nie zostaty sklasyfikowane jako pracujace lub

119

bezrobotne ™. Niepokojacym zjawiskiem jest zwigkszanie si¢ liczby tych osob (rysunek 13).

W 2003 r. liczba biernych zawodowo przekroczyta liczbe pracujacych. Rok 2004 nie
przyniost pod tym wzgledem zmian. Relacja ta ksztattowata si¢ nastgpujaco: 14 057 tysigcy
biernych zawodowo wobec 12 720,2 tysigcy pracujacych (rysunek 19).

Wsréd ogotu ludnosei zamieszkatej w Polsce najbardziej wzrosta liczba ludnosci

120

biernej zawodowo na wsi oraz wsrdd kobiet™. Najcze$ciej wymienianymi przyczynami

biernosci zawodowej sa: emerytura, nauka, choroba badz niepelnosprawno$¢, obowiazki

. . . , . . . 121
rodzinne oraz zniech¢cenie bezskutecznoscia poszukiwania pracy .
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Rysunek 13. Ludnos$é bierna zawodowo w Polsce w latach 2000-2006 (w tys. osob)

*w 2006r. podano dane z 1V kwartatu roku
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,
wydania z odpowiednich lat.

Z punktu widzenia podazy pracy nie bez znaczenia pozostaje poziom aktywnoS$ci
zawodowej ludno$ci mierzony jej wspolczynnikiem, ktory wskazuje na stopien
ekonomicznego wykorzystania zasobow ludnosci, okreslajac jednoczesnie mozliwosci

produkcyjne gospodarki‘?.

18 |bidem, s.14.

19 Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2004..., op. cit., 5.222.

1203, Strzelecka, Sytuacja na polskim rynku pracy...op. cit., s.7.

2L H. Sobczak, Niektore tendencje wystepujace na rynku pracy w latach 1992-1997, , Rynek Pracy” 1998, nr
12, s. 38.

122 \W. Kwiatkowska, E. Kwiatkowski, J. Stasiak, H. Zarychta, Zatrudnienie i bezrobocie — dynamika, struktura i
polityka panstwa, URM, Biuro ds. Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej, Warszawa 1993, s. 8.
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Ludno$¢ aktywna zawodowo to wszystkie osoby pracujace zawodowo, mianowicie
pracodawcy (pracujacy na wilasny rachunek), pracujacy nieodptatnie cztonkowie ich rodzin,
pracownicy najemni, zarejestrowani bezrobotni i poszukujacy pracy, a w niektorych krajach

rowniez osoby odbywajace stuzbe wojskowa i osoby pracujace przebywajace w zaktadach

penitencjarnych'?®. Wspétczynnik aktywnosci zawodowej obliczono jako udziat aktywnych
zawodowo w liczbie ludnosci ogotem oraz danej grupy (rysunek 14)%,
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Rysunek 14. Wspolczynnik aktywnosci zawodowej w Polsce w latach 1999 - 2006 (w %0)

*w 1999 1 2006r. podano dane z IV kwartatu roku.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: http://www.stat.gov.pl

Pomimo przyrostu liczby ludnosci w wieku produkcyjnym, nastapit spadek liczby
ludno$ci aktywnej zawodowo (o ponad 200 tys. osob), gtéwnie z powodu znacznego
zmniejszenia aktywnosci osob starszych (wczesniejsze wycofywanie z aktywnosci jako
odpowiedz na trudng sytuacj¢ na rynku pracy), jak 1 wzrostu skolaryzacji wsrod oséb
mitodych, oznaczajacego pdzniejsze wehodzenie na rynek pracy’?. O ile wzrost skolaryzacji
jest zjawiskiem pozytywnym, o tyle zjawiskiem niepokojacym w warunkach starzenia sig
spoteczenstwa jest niska aktywno$¢ zawodowa osob starszych. O ile bowiem nie zostana
podjcte dziatania promujace aktywnos$¢ osob starszych, bedzie szybko narastal spadek

aktywnos$ci zawodowe] w populacji osob w wieku produkcyjnym126

(tabela 2). Biorac pod
uwage zroznicowanie aktywnos$ci zawodowej w réznych grupach wiekowych, mozna z kolei
zauwazy¢, ze cecha ta bardziej roznicuje aktywnos$¢ zawodowa wsrdd kobiet, niz wsrod

mezczyzn'?’.

122 M. Oledzki, Polityka zatrudnienia, Warszawa 1974, s. 80.

124 Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2004, GUS, Warszawa 2004, s. 222.

125 W. Padowicz, Rynek pracy w okresie transformacji w Polsce, ,,Stuzba Pracownicza” 1997, nr 10, s. 5.

1263, Witkowski, Rynek pracy w Polsce. Szanse i zagrozenia, Warszawa 2002, s. 11.

1273, Florczak-Bywalec, Aktywno$¢ zawodowa kobiet w Polsce, w: Rynek pracy i bezrobocie, red. H.
Mortimer-Szymczak, Folia Oeconomica nr 142, Wydawnictwo UL. Lodz 1997, s. 10.
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Tabela 2. Zmiany podazowej strony rynku pracy w Polsce w latach 1990-2002

(w tys. osob)

Lata Przyrost ludnos$ci w wieku Przyrost ludnos$ci aktywnej
produkcyjnym zawodowo*
1990-1993 +442,3 +262,0
1994-1997 +681,5 +47,0
1998-2002 +1184,0 -282,0
1990-2002 +2308,4 +27,0

* ludnos¢ aktywna zawodowo obliczono jako sume pracujacych i bezrobotnych zarejestrowanych
Zrédlo: W trosce o pracg..., op. cit., s. 93.

Warto zwrdci¢ uwage na zrdznicowanie wspotczynnika aktywnosci zawodowej
ludno$ci z uwagi na jej miejsce zamieszkania (rysunek 15). Wyzsze wspotczynniki tej
aktywnos$ci odnotowano wérdd ludnosci wiejskiej niz wsrod ludnosci miejskiej. Zmniejszanie
si¢ rozbieznosci migdzy aktywnoscia zawodowa na wsi 1 w mieScie ma zwiazek ze
starzeniem si¢ spoleczenstwa i migracja os6b mtodych do miast. Przejawem aktywnosci
zawodowej jest takze gotowo$¢ do podjgcia pracy poza miejscem zamieszkania. Jednak ze
wzgledu na konieczno$¢ poniesienia kosztow dojazdu lub przeprowadzki i zakwaterowania,
ktére w warunkach Polski sa szczegodlnie istotne, koszty poszukiwania pracy w regionie sa

znacznie nizsze od kosztow jej poszukiwania poza regionem®?®,

58 57 2 574 574
57 e E— S 56,3 555 56,3 5
-

56 * * \.:T?__ﬁ.‘ g4 0
55 fd=air) __h\‘\\.__. .\‘.

o wo 1 558 o . e
54 55,0 v v e
53 St St T2
52 535
51 T T T T T T T

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

——miasto —l—wies ‘

Rysunek 15. Wspélczynnik aktywnosci zawodowej w Polsce w latach 1999 - 2006

wedlug miejsca zamieszkania (w %0)
*w 1999 i 2006r. podano dane z IV kwartatu roku.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: http://www.stat.gov.pl

128 . Kwiatkowski, P. Kubiak, Regionalne zréznicowanie bezrobocia w Polsce w latach 1992 - 1995, Analiza
strumieniowa, s.10, cyt. za: W. Jarmotowicz, Osobliwy rynek pracy, w: Polityka panstwa na rynku pracy w
warunkach transformacji i integracji gospodarczej (red. W. Jarmotowicz, W. Knapinska), Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2003, s. 16.
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Czynnikiem réznicujacym indywidualng sytuacj¢ na rynku pracy, pozostajacym w
Scistym zwiazku z wiekiem, jest poziom wyksztatcenia. Wspotczynniki aktywnosci
zawodowej w grupach oséb o roznym poziomie wyksztalcenia wskazuja, ze wraz ze
wzrostem kwalifikacji zawodowych poprawia si¢ tez ich wzgledna sytuacja na rynku pracy
(tabela 3). Im wyzsze kwalifikacje, tym wigksze szanse na znalezienie i utrzymanie

zatrudnienia, a takze osiagnigcie wyzszego wynagrodzenia za wykonywana prace.

Tabela 3. Wspélczynniki aktywnosci zawodowej wedlug poziomu wyksztalcenia w
latach 2001-2006 (w %)

Wyszczegolnienie 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Wyzsze 81,9 81,4 79,8 79,7 80,3 79,2

Policealne i srednie zawodowe 715 72,8 70,8 70,0 68,0 67,1
Srednie ogolne 47,8 49,3 47,2 45,6 46,3 45,6
Zawodowe 70,9 70,9 68,5 68,6 68,1 65,9
Gimnazjalne i podstawowe 25,7 25,6 24,1 23,8 22,4 20,8

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,
wydania z odpowiednich lat.

Najnizsza aktywnos$¢ zawodowa jest wsrod osob z wyksztatceniem podstawowym i
niepelnym podstawowym. Najwigksza za$ aktywnos$¢ zawodowa przejawiaja 0SOby z
wyksztalceniem wyzszym, jak réwniez posiadajace wyksztalcenie policealne i1 $rednie
zawodowe oraz zasadnicze zawodowe. Poziom wyksztalcenia nie pozostaje tez bez wptywu
na skalg zatrudnienia. Jesli chodzi o wskaznik zatrudnienia, drugi miernik aktywnoS$ci
zawodowej rozumiany jako udzial liczby pracujacych w liczbie ludnosci'®, to wérod osob z
wyzszym wyksztatlceniem jest on najwyzszy. Najwigksze trudno$ci w znalezieniu pracy maja
osoby z wyksztatceniem podstawowym 1 niepelnym podstawowym (rysunek 16).

Dane statystyczne obrazujace ksztaltowanie si¢ wspoOlczynnikow aktywnosci
zawodowej w Polsce i w Unii Europejskiej wskazuja, ze dysproporcje sa niewielkie i dotycza
zaledwie 1 punktu procentowego. Inaczej natomiast przedstawia si¢ sytuacja, jesli
poréwnamy wspotczynniki zatrudnienia. W tym przypadku warto$¢ tego wspolczynnika w
2002 roku dla Polski byta nizsza o 8 punktéw procentowych od jego analogicznej wartosci
dla krajow UE (rysunek 17). Tak duza réznice mozna tlumaczy¢ stosunkowo mata liczba
pracujacych w poréwnaniu z og6lna liczba ludnoSci w Polsce oraz wysokim poziomem

bezrobocia.

129 Rocznik Statystyczny Pracy 2003, GUS, Warszawa, s. 237-238.
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Rysunek 16. Wskazniki zatrudnienia wedlug poziomu wyksztalcenia w Polsce
w latach 2001-2006 (w %)

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,
wydania z odpowiednich lat.
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Rysunek 17. Ksztaltowanie si¢ aktywnos$ci zawodowej i zatrudnienia w Polsce i w Unii
Europejskiej w latach 2002-2004

Zrodto: M. Knapinska, Rynek pracy w Polsce na tle rynku pracy w Unii Europejskiej w latach 2000-2004, XI
Konferencja Naukowa Mtodych Ekonomistow, Sopot 2005.

W charakterystyce wielkos$ci 1 struktury podazy pracy istotne znaczenie ma rowniez
samo rozmieszczenie terytorialne zasobow pracy w Polsce (rysunek 18).

Zrdznicowanie zmian aktywnosci zawodowej ludnosci obserwowanych na poziomie
wojewddztw byto czeSciowo wynikiem réznego tempa rozwoju gospodarczego osiaganego
przez poszczegdlne regiony w okresie transformacji, odmiennego ksztalttowania sig
przepltywu ludnosci pomigdzy kategoriami aktywnych/czynnych i biernych zawodowo, a

takze struktura gospodarki.
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Rysunek 18. Ksztaltowanie si¢ wspélczynnikow aktywnos$ci zawodowej oraz
wskaznikow zatrudnienia w wojewddztwach Polski w latach 2001,2003,2005 (w %)

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Wojewodztw, wydania z
odpowiednich lat.

2.4.2. Przeobrazenia w dynamice i strukturze zatrudnienia

Potrzeba rozpoznania popytu na prac¢ ma duze znaczenie dla polityki rynku pracy,
zwlaszcza w warunkach obserwowanego we wspotczesnych gospodarkach wzglednego
zmniejszania zapotrzebowania na pracg 1 wystgpowania zjawiska bezrobocia. Popyt na pracg,
nie ma charakteru bezposredniego ani koncowego. Podmioty funkcjonujace w gospodarce
zglaszaja zapotrzebowanie na prace tylko dlatego, ze potrzebuja jej do wytworzenia dobr 1
ushug zaspokajajacych potrzeby odbiorcow posrednich i koncowych. Popyt na pracg ma
zatem charakter pochodny — wynika z popytu na produkty i ustugi, do wytworzenia ktorych
wykorzystywany jest czynnik pracy.

Istotnym elementem determinujacym sytuacje na rynku pracy sa przeksztalcenia
wlasnosciowe, ktore wywotaty znaczne przemiany strukturalne w obrgbie samej populacji
osOb pracujacych w gospodarce narodowej, w tym zwlaszcza w przekroju sektorow
wlasnosci i statusu zatrudnienia’®. Proces przeksztalcen wiasnosciowych odbywat sie

poprzez stopniowe przenoszenie wiasnosci 1 zatrudnienia z sektora publicznego do
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prywatnego. W wyniku tych procesow nastapit spadek liczby pracujacych w sektorze
publicznym oraz wzrost zatrudnienia w sektorze prywatnym (tabela 4). Poniewaz sektor
prywatny nie wchionat wszystkich tracacych zatrudnienie w sektorze publicznym nastapit

jednoczes$nie wzrost liczby osob pozostajacych bez pracy oraz biernych zawodowo.

Tabela 4. Struktura pracujacych wedlug sektorow wlasnosci w Polsce w latach 1992-
2006 (W %)

Struktura pracujacych

Sektor 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Publiczny (44,0 | 41,1 |39,4| 37,6 | 349 (31,8 | 29,3 | 28,8 | 27,8 | 26,7 | 30,5 | 29,9 | 29,1 | 28,4 | 27,8

Prywatny | 56,0 | 58,9 | 60,6 | 62,4 | 65,1 |68,2 | 70,7 | 71,2 | 72,2 | 73,3 | 69,5 | 70,1 | 70,9 | 71,6 | 72,2

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,
wydania z odpowiednich lat.

Do pracujacych w gospodarce zalicza si¢ — zgodnie z metodyka Glownego Urzedu
Statystycznego — osoby, ktore sa zatrudnione na podstawie stosunku pracy lub stosunku
stuzbowego, pracodawcoéw 1 pracujacych na wiasny rachunek, osoby wykonujace prace
naktadcza, agentow, czlonkow rolniczych spotdzielni produkcyjnych oraz duchownych

petniacych obowiazki duszpasterskiel31. Osoby zatrudnione stanowia zatem jedynie czg$¢
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zasobu.

Rysunek 19. Liczba pracujacych w gospodarce narodowej w Polsce w latach 2000-2006
(W tys. osob)

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,
wydania z odpowiednich lat.

W Polsce, poczawszy od 2000 r., liczba 0s6b pracujacych zmniejsza si¢ (rysunek 19),
co moze sygnalizowaé, ze w gospodarce brakuje sit dostosowawczych umozliwiajacych

przezwyci¢zanie tej niekorzystnej tendencji towarzyszacej poczatkom transformacji

130 7. Kazmierczak, Pracujacy w polskiej gospodarce. Proba syntezy zmian w latach dziewie¢dziesiatych, w:
Rynek pracy i bezrobocie, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica nr 155, UL, £.6dZ 2001, s. 8-9.
31 Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2004..., op. cit., s. 223.
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ustrojowej'®*. W najwiekszym stopniu liczba pracujacych obnizyta sic w wojewodztwach

podkarpackim, matopolskim, mazowieckim, lubelskim i §laskim (tabela 5).

Tabela 5. Pracujacy w Polsce wedlug wojewodztw w latach 2001-2006 (w tys. 0séb)

Wojewodztwa 2001 2002 2003 2004 2005 2006
DolnoS$laskie 974,8 882,6 873,0 875,9 886,5 696,1
Kujawsko-pomorskie 732,6 648,2 641,5 640,0 647,9 526,7
Lubelskie 958,9 728,1 725,3 725,0 729,6 625,8
Lubuskie 317,0 281,1 2775 282,5 2919 229,7
1.odzkie 1046,2 887,0 882,7 887,8 898,6 716,4
Malopolskie 1298,5 1004,3 1006,6 1011,7 1022,7 813,7
Mazowieckie 2309,8 2044,2 1976,9 2025,0 2066,8 16449
Opolskie 352,5 294,6 291,3 290,8 294,2 235,4
Podkarpackie 926,4 637,4 635,8 635,6 639,1 546,1
Podlaskie 485,0 393,6 392,9 388,7 3879 328,9
Pomorskie 718,8 660,7 655,8 656,2 667,0 518,9
Slaskie 1686,1 1536,6 1496,1 1491,8 1504,9 1190,3
Swietokrzyskie 580,4 4324 430,7 429,5 434,8 358,8
Warmifisko-mazurskie 439,7 384,4 383,6 386,6 396,9 327,6
Wielkopolskie 1308,3 1184,9 1185,3 1209,9 1223,7 987,0
Zachodnio-pomorskie 535,6 486,5 474 .4 476,3 483,8 351,9

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Wojewddztw, wydania z
odpowiednich lat.

Zmiany liczby 1 struktury pracujacych w danym regionie determinowane byly
rowniez charakterem jego gospodarki oraz zroznicowaniem sektorowym. Spadek liczby
pracujacych w wojewoddztwie §laskim zwigzany byl ze zmniejszeniem zatrudnienia w
gornictwie w nastgpstwie restrukturyzacji tego sektora. Najmniejszy spadek liczby
pracujacych zanotowano wsrod wojewodztw relatywnie lepiej rozwinigtych (wielkopolskie),
a takze w regionach z duzym udziatem rolnikéw wérdd pracujacych (zachodnio-pomorskie,
warminsko-mazurskie).

Procesy transformacji spowodowaly réwniez zasadnicze zmiany w strukturze
pracujacych wedhug pozioméw wyksztatcenia. Wsrdd pracujacych zmniejszyl si¢ odsetek
0s0b z wyksztatceniem podstawowym 1 niepelnym podstawowym, wzrdst natomiast znacznie
odsetek pracujacych z wyksztatceniem wyzszym (rysunek 20). Ta pozytywna tendencja
moze oddziatywa¢ motywujaco migdzy innymi na osoby planujace swoja karierg

133
zawodowg .

132 Migdzy panstwem, a rynkiem. Dylematy polityki gospodarczej Polski, Raport PPRG, red. M. Okolski, PWN,
Warszawa 1994, s. 115-116.

133 ). Orczyk, Proba identyfikacji dylematow zwiazanych z integracja Polski z Unia Europejska w sferze
zatrudnienia, w: Dylematy zatrudnienia w warunkach postepujacej integracji Polski z Unia Europejska, red. J.
Orczyk, Zeszyty Naukowe AE w Poznaniu, nr 6, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan 2001, s. 18.
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Rysunek 20. Struktura pracujacych wedlug poziomu wyksztalcenia w Polsce w latach
2001-2006 (w %)

Zroédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,

wydania z odpowiednich lat.

Istotne znaczenie ma roéwniez ksztaltowanie si¢ struktury dzialowej pracujacych w

Polsce pod wptywem trzech wzajemnie na siebie oddziatujacych tendencji tj. stabilizacji

liczby pracujacych w prywatnym rolnictwie oraz sferze budzetowej, redukcji zatrudnienia w

samofinansujacej si¢ czesci sektora publicznego, a takze wzrostu zatrudnienia w zwiazku z

rozwojem sektora prywatnego, ktory ostabial spadek liczby pracujacych w dziatach, gdzie

re oz . Py e . .1
rozw0j 6w przebiegal szczegdlnie intensywnie .

34

Tabela 6. Struktura wlasnosciowa pracujacych wedlug sekcji w Polsce w latach
2001, 2003, 2005 (w tys. 0sob)

Sekcje 2001 2003 2005
publiczny |prywatny |publiczny |prywatny |publiczny |prywatny
rolnictwo, fowiectwo i le§nictwo 52,2 4237,5 40,3 2098,0 38,1 2100,8
rybolowstwo i rybactwo 2,9 4,2 1,0 53 0,9 4.0
przemyst 693,1 2270,5 585,9 2286,2 535,5 2413,5
budownictwo 47,4 689,7 31,6 585,2 26,5 596,4
handel i naprawy 32,0 1937,2 22,7 1981,2 16,3 20425
hotele i restauracje 20,3 196,9 17,7 196,5 16,7 202,7
transport 369,9 344,5 345,0 360,7 316,3 383,6
posrednictwo finansowe 77 208,8 73,2 187,6 73,2 222,2
obstuga nieruchomoéci i firm 149,3 692,2 185,5 740,6 142,7 807,7
administracja 5247 1,0 842,6 0,9 870,9 1,1
edukacja 862,7 45,2 927,8 49,7 968,5 57,8
ochrona zdrowia i opieka spoteczna 734,8 134,2 566,4 138,4 548,7 158,1
pozostata dziatalno$¢ ustugowa 135,7 205,3 140,5 230,2 143,0 239,9

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,

wydania z odpowiednich lat.

134

Migdzy panstwem, a rynkiem..., op. cit. s. 125.
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Przeksztatcenia wlasno$ciowe nie doprowadzity do pozadanej struktury wlasnosci w
poszczegolnych dziatach gospodarki. Najwyzsze udzialy sektora prywatnego w zasobie
pracujacych zanotowano W rolnictwie i ustugach. Nizsze wskazniki udzialu sektora
prywatnego wystepuja natomiast w edukacji, ochronie zdrowia oraz transporcie i facznosci,

pomimo znaczacych procesOw prywatyzacji tych dziedzin (tabela 6).

Tabela 7. Struktura pracujacych wedlug sektorow gospodarki w Polsce w latach
2000-2006 (w %)

Rok Rolnictwo Przemyst Ustugi
(wraz z budownictwem)
2000 28,4 26,1 45,5
2001 29,2 25,2 45,6
2002 16,9 27,8 55,3
2003 16,9 27,6 55,5
2004 16,8 27,7 55,5
2005 16,6 27,4 56,0
2006 16,3 28,2 55,5

Zroédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej,
wydania z odpowiednich lat.

Waznym kryterium oceny zmian strukturalnych w gospodarce sa zmiany struktury
zatrudnienia w ukladzie trzech sektoréw gospodarki. Kraje najbardziej rozwinigte
charakteryzuja si¢ relatywnie niskim odsetkiem pracujacych w rolnictwie, stosunkowo
wysokim odsetkiem pracujacych w ustugach oraz stabilizacja udziatu przemystu. W krajach,
ktore znajduja si¢ na nizszym poziomie rozwoju od krajow najbardziej rozwinigtych,
oczekuje si¢ spadku znaczenia rolnictwa oraz wzrostu znaczenia zatrudnienia w ushugach. Z
tabeli 7, zawierajacej dane o sektorowej strukturze pracujacych w Polsce, wynika, ze
przemiany struktury zatrudnienia, jakie dokonaly si¢ okresie 2000-2005 tylko czgSciowo
potwierdzaja oczekiwane tendencje. Wprawdzie wzrost odsetek pracujacych w sektorze
ustugowym, ale wzrost ten byl stosunkowo powolny. Za przejaw prawidtowosci
przeksztalcen strukturalnych mozna uzna¢ réwniez spadek odsetka pracujacych w sektorze
przemystowym. Natomiast za taki przejaw trudno byloby uznaé¢ ksztaltowanie sig
zatrudnienia w rolnictwie. Chociaz w analizowanym okresie wskaznik udziatu rolnictwa w
og6lnej liczbie pracujacych wykazywat tendencje spadkowe, to byly one nieznaczne.
Rolnictwo czgsto pelni funkcj¢ amortyzatora napig¢ sytuacji na rynku pracy. Przy wysokim
jawnym bezrobociu 1 trudnosciach znalezienia pracy poza rolnictwem, cze$¢ sity roboczej

pozostaje na wsi podejmujac z koniecznosci pracg w rolnictwie.
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Rysunek 21. Struktura pracujacych wedlug sektoréw gospodarki w Polsce i w innych

krajach w 2002 r. (w %0)
Zrodto: W trosce o prace...op. Cit., s. 70.

Trojsektorowa struktura pracujacych odbiega tez wyraznie od struktury
charakterystycznej dla krajow wysoko rozwinigtych oraz od struktury w wigkszosci krajow
transformaciji*®. Jest to widoczne wlasnie w przypadku sektora rolniczego, w ktérym pracuje
w Polsce okoto 19% ogotu pracujacych, podczas gdy w krajach UE ten $redni wskaznik
oscyluje wokol 4%. Natomiast podobnie uksztattowat si¢ udziat pracujacych w przemysle,

gdyz zar6wno w Polsce, jak 1 w UE wynosit on niespetna 30% (rysunek 21).
2.4.3. Bezrobocie w Polsce — przyczyny, rozmiary i struktura

Sytuacja na rynku pracy w Polsce, ktorej ogdlny obraz przedstawiono wczesniej,
zdeterminowana jest zjawiskami zwigzanymi zarowno ze spadkiem popytu na prace, jak i
wzrostem podazy pracy. Wérod najwazniejszych przyczyn wysokiego poziomu bezrobocia
nalezy wymieni¢: czynniki makroekonomiczne, demograficzne oraz administracyjne.

W obrebie czynnikow makroekonomicznych godne odnotowania sa*%:

— spowolnienie wzrostu gospodarczego z lat 2001-2002, pomimo wyraznej

pozytywnej zmiany w nastgpnych latach;

— spadek tempa przyrostu liczby miejsc pracy, szczeg6lnie w matych i $rednich
przedsigbiorstwach oraz duza fluktuacja zatrudnienia w tym sektorze prowadzace
do zwigkszonego naptywu osob bezrobotnych;

— bezzatrudnieniowy wzrost gospodarczy, spowodowany w szczegélnosci zbyt

wysokim opodatkowaniem pracy wzgledem opodatkowania kapitatu i konsumpc;ji,

135 W trosce o prace..., op. cit., s. 70.
13¢ Krajowa Strategia Zatrudnienia na lata 2007-2013, Dokument zaakceptowany przez Rade Ministrow w dniu
6 wrzeénia 2005 roku, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, s. 7-8.
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przy jednoczesnym preferowaniu podatkowym  zatrudnienia w  nisko
produktywnych dziedzinach gospodarki (rolnictwo) oraz znaczacym wzrostem
produktywnosci pracy i innych czynnikow wytworczych,

— duze zréznicowanie tempa i poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego regionow;

— przyspieszona restrukturyzacja gospodarki powodujaca redukcj¢ zatrudnienia w
nieefektywnych gateziach gospodarki oraz przedsi¢biorstwach (dotyczy to przede
wszystkim gornictwa, przemystu hutniczego, przemystu obronnego, Polskich Kolei
Panstwowych);

— przeprowadzenie trzech wielkich reform spotecznych, powodujacych zwolnienia w
stuzbie zdrowia, o§wiacie i administracji publicznej;

— wygasanie umoéw prywatyzacyjnych, ktore zawieraly zakazy zwolnien
pracownikow 1 zobowiazania pracodawcow do stabilizacji zatrudnienia w
przedsigbiorstwach.

Sposrdod czynnikow demograficznych nalezy wymienic'137:

— przyrost liczby 0s6b w wieku produkcyjnym (kobiety w wieku 18-59 lat,
mezezyzni w wieku 18-65 lat);

— szczegblnie wysoki przyrost 0so6b w wieku produkcyjnym niemobilnym (powyzej
44 roku zycia), ktory stanowit okoto 90% ogdlnego przyrostu liczby osob w wieku
produkcyjnym,

— dalszy wzrost liczby 0s6b w wieku emerytalnym (mgzczyzni 65 lat i starsi, kobiety

60 lat i starsze); wedlug szacunkéw GUS, w koncu 2002 r. udzial tej grupy
ludnosci w ogoblnej populacji wyniost ok. 15% (w koncu 1990 r. - 12,8%);
Opisane wyzej tendencje demograficzne znajduja swoje odzwierciedlenie W
strukturze wiekowej polskiego spoteczenstwa. W 2002 r. na 100 oséb w wieku
produkcyjnym przypadaty 62 osoby w wieku nieprodukcyjnym, w tym 24 osoby w wieku
emerytalnym oraz 38 0sob w wieku do 17 lat (w 1990 r. 74 osoby — odpowiednio 22 i 52).
Powoduje to zwigkszenie wydatkow na $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego 1 wzrost
kosztow pracy niezwigzanych z wynagrodzeniami.
Do czynnikéw administracyjnych™® zalicza sie przede wszystkim sytuacje w ktorej

osoby, poprzez nabycie statusu bezrobotnego, chca uzyskaé¢ optacane z budzetu panstwa

537 |bidem, s. 23.
138 1hidem, s. 14.
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prawo do $wiadczen zdrowotnych, a jednoczes$nie, ze wzgledu na podjeta nieformalnie
dziatalno$¢ zawodowa, nie poszukuja pracy w sposéb aktywny™".

Bezrobocie w Polsce jest zatem problemem ztozonym. Uwzgledniajac przyczyny ma
ono charakter:

- strukturalny, czyli wynika z nieadekwatnos$ci struktury podazy sity roboczej i popytu
na nia na rynku pracy, szybkich zmian strukturalnych zachodzacych w gospodarce, za
ktorymi nie nadaza szkolnictwo zawodowe i ogélne, czy tez z niewystarczajacych
zasobow kapita1u140,

- recesyjny, czyli jest zwiazane ze stanem koniunktury i cyklem gospodarki; pojawia
sic wowczas, gdy nastepuje spadek popytu, produkeji i aktywnosci gospodarczej .
W jakiej$ mierze jest to takze bezrobocie technologiczne, czyli wynikajace z postgpu

technicznego, mechanizacji 1 automatyzacji procesOw wytworczych, ktére maja charakter
praco-oszczedny. Pojawia si¢ ono z duza sita wowczas, gdy tempo wzrostu gospodarczego
jest niskie, a inwestycje maja charakter modernizacyjny, prowadzacy do wzrostu i
unowocze$nienia produkcji przy spadku zatrudnienia.

Glownymi cechami bezrobocia w Polsce sa:

e znaczna skala tego zjawiska (bezrobocia dlugotrwatego 1 wielokrotnego),

e duze zrdznicowanie regionalne,

e wysoka stopa bezrobocia mtodziezy oraz osob stabo wyksztatconych,

e wicksza skala bezrobocia kobiet niz mezczyzn**.

Sytuacj¢ na rynku pracy charakteryzuje tez znaczna skala zatrudnienia w szarej strefie
oraz bezrobocie ukryte, szczeg6lnie na wsi*®,

Dane przedstawione na rysunku 22 ukazuja, ze w badanym okresie liczba
bezrobotnych ulegata najpierw wzrostowi (lata 1990-1993), potem spadkowi (lata 1994-
1997), pod koniec dekady (1998 r.) znow zaczeta wzrastac i dopiero od 2003 r. widoczny byt
jej spadek. Wzrost liczby bezrobotnych w poczatku lat dziewigédziesiatych wynikat ze

zwigkszajacych si¢ naptywow do bezrobocia, wydluzania czasu jego trwania, spadku popytu

139 Sektorowy Program Operacyjny Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004-2006, Zatacznik do Rozporzadzenia
Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 1 lipca 2004 (Dz. U. nr 166 poz. 1743) s. 23-24.

10 B. Wozniak, Bezrobocie a rownowaga rynkowa. Koncepcje teoretyczne i praktyka funkcjonowania
gospodarki rynkowej, w: Gospodarka Polska w obliczu akcesji do Unii Europejskiej. Bariery i czynniki
rozwoju, red. W. Jarmotowicz, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan 2005, s. 33-36.

141 ). Osiecka-Chojnacka, Aktywna polityka panstwa na rynku pracy..., op. cit., s. 13.

Y2 7. Daras, M. Jerzak, Wplyw cech spoleczno-demograficznych na mozliwosci znalezienia pracy, Badanie na
podstawie danych BAEL w latach 1993-2003, Materiaty i Studia nr 189, NBP, Warszawa 2005, s.24-28.
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na prace i wzrostu jej podazy oraz z ogodlnego obnizenia aktywnosci gospodarczej'®. Na

ponowne narastanie rozmiarO6w bezrobocia pod koniec lat dziewig¢édziesiatych w Polsce

miato wplyw wiele czynnikdéw, miedzy innymi spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego,

mata elastyczno$¢ rynku pracy, wzrost wydajnosci pracy, wprowadzenie w zycie ,,czterech

reform”, kryzys w Rosji w 1998 r. oraz konieczno$¢ dostosowania si¢ do rozwigzan Unii
145

Europejskiej™™. Jak wynika z rysunku 22, analogiczne do przedstawionych wyzej tendencji

byty oczywiscie zmiany stopy bezrobocia w Polsce.
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‘ N liczha bezrobatmych ——stopa hezrohocia ‘

Rysunek 22. Zmiany bezrobocia rejestrowanego w Polsce w latach 1990-2006

(wedlug stanu na 31.12.)
Zrodto: Opracowania wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 za lata 2001-2006.

Spoteczna struktura bezrobocia w Polsce (tabela 8) nie rdzni si¢ od wystepujacych w
innych krajach. Wsrdd osob pozostajacych bez pracy przewazaja kobiety146, cho¢ ich udzial
w ogoble bezrobotnych w latach 2001-2005 obnizyt sig¢. Kobiety, cho¢ ogdlnie biorac lepiej
wyksztalcone, z reguty rzadziej znajduja pracg 1 czgsciej sa narazone na jej utrate™’. Dzieje
si¢ tak z r6znych powodow. Jednym z nich sa rozmaite spoleczne stereotypy, zakladajace
wyzsza warto$¢ pracy zawodowej w ogdélnym obrazie zadan zyciowych dla mgzczyzn czy
wyzsza efektywno$¢ mezczyzn w pracy. Innym jest niestusznie wyolbrzymiany problem

wysokiego poziomu absencji kobiet w pracy zwiazany z urlopami macierzynskimi i

43 B. Kryk, Praca na czarno - konieczno$é (szansa) czy zagrozenie spoleczne? w: Spoleczno-ekonomiczne
konsekwencje proceséw transformacyjnych w regionach o wysokim bezrobociu, WUPK, Koszalin 1997, s. 266,
267.

144 E. Kwiatkowski, Przyczyny wzrostu bezrobocia w Polsce w latach 1990-1993, ,,Gospodarka Narodowa”
1994, nr 9, s. 15.

145 M. Szylko-Skoczny, Sytuacja na rynku pracy u progu nowego wieku, ,,Polityka Spoteczna” 2002, nr 1, s.1.
18 G. Wegrzyn, Kobiety na europejskim rynku pracy, w: Bezrobocie we wspoltczesnych gospodarkach
rynkowych, red. D. Kopycinska, Katedra Mikroekonomii Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2006, s. 132.
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koniecznos$cia opieki nad dzie¢mi. Kolejna istotng przyczyna jest brak dobrych rozwiazan
prawnych i instytucjonalnych, ktére moglyby wspieraé mobilnosé zawodowa kobiet™®.
Poglad, ze kobieta posiada nizsze predyspozycje niz m¢zczyzni do wykonywania wigkszosci
zawodow, wplywa na jej pozycje na rynku pracy. Znaczaca rol¢ odgrywaja rowniez czynniki

kulturowe i religijne ksztattujace przekonanie o ,,rodzinnej” funkcji kobiety™*

. Tak wiec
segregacja zawodowa sprawia, ze kobiety maja ograniczony dostep do wyzszych stanowisk
oraz lepiej platnych zawodow, przez co uzyskuja nizsze zarobki i ogdlnie zajmuja gorsze

pozycje na rynku pracy™.

Tabela 8. Struktura bezrobotnych zarejestrowanych w Polsce w latach 2001-2006
(w % ogolu bezrobotnych)

Wyszczegolnienie 2001 2002 2003| 2004| 2005 2006
pte¢
mezczyzni 47,3 48,8 48,5 47,7 46,4 435
kobiety 52,7 51,2 51,5 52,3 53,6/ 56,5
wiek
do 24 lat 29,5 27,8 26,0 24,3 22,6/ 20,6
25-34 26,9 27,4 28,0 28,2 28,1 27,8
35-44 23,2 22,4 21,7 20,9 20,4 199
45 i wigcej 20,4 22,4 24,3 26,6 28,9 31,7
wyksztalcenie
wyZzsze 3,2 39 4.4 5,0 55| 6,1
srednie zawodowe i policealne 21,4 21,2 21,2 21,9 219 22,0
$rednie ogodlne 6,2 6,2 6,5 7,0 7,6 8,4
zasadnicze zawodowe 36,7 36,2 35,5 33,8 32,6/ 309
podstawowe i gimnazjalne 32,5 32,5 32,4 32,3 324 326
okres trwania bezrobocia
do 3 m-cy 20,0 18,5 19,5 20,1 21,9 22,8
3-6. 14,0 13,1 12,4 12,2 13,3| 134
6-12. 17,6 17,2 15,5 15,5 146 14,5
12 i wigcej 48,4 51,2 52,6 52,0 50,2| 49,3
miejsce zamieszkania
miasto 57,3 58,3 58,3 59,0 57,4/ 57,3
wie$ 42,7 41,7 41,7 41,0 42,6| 42,7

Zrodho: Opracowania whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 za lata 2001-2006.

"' M. Kalewska, Centrum promocji kobiet wobec bezrobocia kobiet, ,,Rynek Pracy” 1998, nr 9, s. 43,44,

148 Narodowa Strategia Zatrudnienia ..., op. cit., s. 66.

9D, Manaker, Bezrobocie kobiet w Polsce, The Daily Journeal, 10 czerwca 1992.

0] Reszke, Nieréwnosci plci w teoriach. Teoretyczne wyjasnienia nieréwnosci pici w sferze pracy
zawodowej, PAN IFIS, Warszawa 1991, s. 15.
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Analiza struktury wiekowej bezrobotnych wskazuje, ze w latach 2001-2002
najwigkszy udzial w ogdlnej liczbie bezrobotnych miaty osoby ponizej 24 roku zycia. Od
2003 r. udzial ten nieco zmalal, niemniej spadek nie byl na tyle duzy, aby nadal nie bylo
aktualne stwierdzenie, ze bezrobocie w Polsce dotyczy szczegolnie 0oso6b mtodych. Maja one
mniejsze szanse na znalezienie pracy ze wzgledu na mate doswiadczenie zawodowe oraz
brak mozliwosci zdobycia niezbednych kwalifikacji praktycznych potwierdzajacych
wyuczone kwalifikacje. Tym samym oznacza to odsunigcie w przyszto$¢ zdobycia
samodzielnosci zawodowej tej grupy 0s6b™! oraz niesie za soba szereg zagrozen i
negatywnych skutkow spotecznych i ekonomicznych™?. Od 2001 r. zwigkszat si¢ udziat
bezrobotnych w wieku 25-34 lata. W 2005 r. niemal co trzeci rejestrujacy si¢ w urzedzie
pracy nalezal do tej grupy wiekowej. Najwyzsze tempo wzrostu liczby bezrobotnych
odnotowano ws$rod bezrobotnych powyzej 45 roku zycia, a ich udziat procentowy w ogodlne;j
liczbie bezrobotnych w 2005 r., w pordwnaniu z 2001 r., zwickszyt si¢ o 8,5 punktow
procentowych (tabela 8). Zmiany te maja zwiazek ze zmiang struktury demograficznej sity
roboczej, ale moga rdwniez oznaczac, ze osoby relatywnie starsze cechuja si¢ mniejszymi
zdolno$ciami przystosowawczymi do zmieniajacych si¢ warunkéw popytu na rynku pracy.

Wyznacznikiem pozycji na rynku pracy, stanowiacym formalny wskaznik
oczekiwanych kompetencji przysztego zatrudnionego, jest wyksztalcenie. Jak wynika z
danych zawartych w tabeli 8, najliczniejsza grupg wsrdd bezrobotnych stanowity osoby z
wyksztalceniem zasadniczym zawodowym. Na drugim miejscu pod tym wzgledem
znajdowaly si¢ osoby z wyksztalceniem podstawowym 1 gimnazjalnym. Mozna zatem
jednoznacznie stwierdzi¢, ze zjawisko bezrobocia dotyczy w Polsce zwlaszcza osob o
najnizszym poziomie wyksztalcenia. Relatywnie gorsza sytuacja na rynku pracy osob z
nizszym wyksztatceniem ma kilka potencjalnych przyczyn:

e osoby lepiej wyksztatcone sa bardziej mobilne dzigki wyzszym umiejetnosciom
zdobywania 1 przetwarzania informacji, w tym takze ofert pracy, z kolei niskim
kwalifikacjom czgsto towarzyszy takze niewielka zdolnos¢ do ich podnoszenia w $lad za
zmieniajacymi si¢ wymaganiami pracodawcow, a w konsekwencji umiejgtnosci tych osob

ulegaja szybszej dezaktualizacji'*®;

L B. Puzio-Waclawik, Problem bezrobocia mifodziezy na tle zjawiska bezrobocia w Polsce w okresie
transformacji systemowej, w: Prace z zakresu ekonomii, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w
Krakowie, nr 515, Wydawnictwo AE w Krakowie, Krakow 1998.

%2 M. Szylko-Skoczny, Sytuacja miodziezy na rynku pracy w wybranych krajach Europy Srodkowej i
Wschodniej, IPS, Warszawa 1998, s. 137.

188 . Wegrzyn, Struktura wyksztatcenia a bezrobocie, ,,Wiadomosci Statystyczne” 1997, nr 3, s. 15-17.
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e osoby z nizszym poziomem kwalifikacji zawodowych maja mniejszy zakres
mozliwych wyborow sposrdd istniejacych ofert pracy, co, w powiazaniu z mniejsza
mobilnoscia 1 niskim uczestnictwem w ksztatceniu ustawicznym, powoduje, iz trudniej jest
im znalez¢ pracg; pozostaja w bezrobociu dtuzej lub w ogole rezygnuja z poszukiwania
pracy;

e osoby z wyzszymi kwalifikacjami zawodowymi z reguly charakteryzuja si¢
wyzsza produktywnos$cia pracy, dzigki temu moga one oczekiwa¢ wyzszych wynagrodzen, a
co za tym idzie chgtniej podejmuja aktywno$¢ zawodowa niz osoby niskokwalifikowane;

e dla osob o niskich kwalifikacjach atrakcyjnym rozwiazaniem sa alternatywne
zrédta dochodu — zwlaszcza transfery socjalne — podjecie pracy nie wiaze si¢ czgsto z
odczuwalna poprawa sytuacji finansowej takiej osoby lub jej rodziny, osoby te sa wigc
szczegolnie podatne na dezaktywizacjg;

e bariera w podejmowaniu pracy przez osoby o niskich kwalifikacjach moze by¢
wysoka ptaca minimalna ustalana w powiazaniu do wynagrodzenia przecig¢tnego, na ktore
wplywaja place osob wyzej wyksztatconych, zniechgcajac pracodawcoéw do zatrudniania
0sob z niskimi kwalifikacjami;

e osoby z niskimi kwalifikacjami czg$ciej pracuja na podstawie umowy na czas
okreslony, ich praca charakteryzuje si¢ wysokim stopniem niestabilnosci, a w konsekwencji
$redni czas pozostawania w zatrudnieniu jest krotszy niz osob o wyzszych kwalifikacjach;

e osoby z niskimi kwalifikacjami znacznie czg$ciej pracuja w tzw. szarej strefie,
ukrywajac swoje rzeczywiste dochody, co utrudnia oceng ich sytuacji na rynku pracy™>*.

Proporcje przedstawione w tabeli 8 daja podstawe do stwierdzenia, ze poziom
wyksztatcenia chroni przed wykluczeniem z rynku pracy i dlatego, obok programéw
majacych pomoéc bezrobotnym w powrocie do zatrudnienia, bardzo wazne sa dlugofalowe
dziatania zmierzajace do poprawy poziomu wyksztatcenia spoteczenstwa.

Jedna z cech polskiego rynku pracy jest duza liczba oso6b dlugotrwale bezrobotnych
(pozostajacych bez pracy przez okres dtuzszy niz 12 miesigcy). W badanym okresie grupa ta
stanowita okoto 50% ogotu bezrobotnych 1 utrzymywata si¢ na wysokim poziomie.

W dlugim okresie oznacza to, ze duza czg$¢ bezrobotnych w Polsce jest zagrozona
wykluczeniem z rynku pracy prowadzacym do bierno$ci zawodowej, poniewaz przedluzajaca

. ’r ) .1: ‘7 . . ..155
sig¢ bezczynno$¢ zawodowa zmniejsza mozliwo$¢ ponownej aktywizacji—".

154 Zatrudnienie..., op. cit., s. 61.
15 W. Zakrzewski, Zmiany w zasobach bezrobocia w Makroregionie Pémocno-Wschodnim w latach 1990-
1997, ,,Rynek Pracy” 1999, nr 2, s. 38.
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Osoby dlugo pozostajace bez pracy nie budza zainteresowania pracodawcow ze
wzgledu na dezaktualizacj¢ ich wiadomosci i1 doswiadczen. Dodatkowo czynnikami
niesprzyjajacymi skracaniu okresu pozostawania bez pracy sa: rosnace wymagania
pracodawcow, zmiany techniki i organizacji pracy, konieczno$¢ uzupetniania kwalifikacji lub
w ogole zmiany zawodu'®®. Utrzymujaca si¢ dlugotrwala trudno$é w znalezieniu pracy
wskazuje, iz znaczna cz¢$¢ bezrobocia w Polsce ma charakter strukturalny, chroniczny.

Liczba bezrobotnych oraz stopa bezrobocia jest wyzsza wsrod mieszkancoOw miast niz
mieszkancoOw wsi, ale warto zauwazy¢, ze na wsi wystepuje znaczna skala bezrobocia
ukrytego, nieujawnionego w statystyce. Odnosi si¢ ono do tej czgsci ludnosci zwiazanej z
rolnictwem indywidualnym, ktora faktycznie nie ma pracy, ale formalnie jest uznawana za
pracujaca, gdyz - z braku jakichkolwiek innych zaje¢¢ - pomaga w prowadzeniu gospodarstwa
rolnego. Za przyczyny niezmiennego poziomu bezrobocia na wsi uzna¢ nalezy te cechy,
ktore roznia wie§ i miasta. Pierwsza z nich jest sam wiejski charakter osadnictwa,
odznaczajacy si¢ znacznym rozproszeniem terytorialnym i niewielka ggsto$cia zaludnienia.
W kategoriach ekonomicznych oznacza to niewystarczajaca liczbg oraz skoncentrowanie
potencjalnych producentéw i konsumentow, co z kolei znaczaco obniza poziom gotowosci do
inwestowania na terenach wiejskich.

Drugim czynnikiem sa wciaz utrzymujace si¢ réznice w wyposazeniu technicznym
migdzy miastem, a wsia. Brak odpowiedniej infrastruktury, przy znacznych trudno$ciach
komunikacyjnych, jest rowniez istotnym elementem pozostawania ludnosci wiejskiej poza
obszarem zainteresowania potencjalnych pracodawcéw. Poza tym ludnos¢ wiejska wykazuje
gorszy poziom przygotowania zawodowego, mniejsze kompetencje jezykowe, spoteczne i
cywilizacyjne, co rowniez znaczaco obniza wol¢ korzystania z tak uksztalttowanych
kandydatow do pracy'®. Najbardziej jednak spektakularnym stymulatorem narastania
bezrobocia na wsi byta upadlo$¢ panstwowych gospodarstw rolnych. W efekcie najwigksza
stopa bezrobocia charakteryzuja si¢ obecnie tereny skupiajace na swym obszarze znaczna
cze$¢ uspotecznionych gospodarstwl58.

Analiza przeptywoéw na rynku pracy wskazuje, Zze stopa odptywu bezrobotnych (tj.
bezrobotni wyrejestrowani w stosunku do liczby bezrobotnych wedtug stanu na koniec
poprzedniego okresu sprawozdawczego) znaczaco obnizyla si¢ w porownaniu z 1990 r.
(rysunek 23).

1B, Koztowska, Bezrobocie dlugotrwate, ,,Rynek Pracy” 2001, nr 1, s.5.
BIR, Czyszkiewicz, Bezrobocie wiejskie w Polsce lat dziewieédziesiatych, ,,Rynek Pracy” 1998, nr 11, s. 30.
198 A, Sikorska, Bezrobocie na wsi, ,,Rynek Pracy” 1994, nr 10, s. 4.
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Rysunek 23. Naplywy i odplywy z bezrobocia w Polsce w latach 1990-2005
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 za lata 1990-2005

Spadek bezrobocia byt w duzej mierze efektem odptywu osdb bezrobotnych poza
zasOb sity roboczej (np. wyrejestrowanych ze wzglgedu na niepotwierdzenie gotowosci
pracy). Analizy przeplywow migdzy zatrudnieniem 1 bezrobociem wskazuja, ze w przypadku
polskiego rynku pracy coraz mniej osob tracacych praceg lub ja zmieniajacych trafia do grupy
bezrobotnych, ale jednocze$nie maleje liczba o0s6b przechodzacych z bezrobocia do

zatrudnienia (rysunek 24).
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Rysunek 24. Stopa odplywu bezrobotnych i stopa odptywu do zatrudnienia w Polsce w
okresie styczen 2005 — marzec 2006

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 za lata 2005-2006.

Szanse znalezienia pracy przez osoby bezrobotne maleja i w konsekwencji wymiana
sktadu bezrobotnych jest ograniczona, a takze wydluza si¢ czas pozostawania w stanie

bezrobocia. Intensywno$¢ przeptywow na rynku pracy determinuje wigc charakter
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bezrobocia, czyli decyduje o tym czy w przypadku danej grupy spolecznej ma ono w
wigkszym stopniu wymiar frykcyjny czy strukturalny.

Istotng cecha bezrobocia w Polsce jest duze zroznicowanie jego rozmiaréw i
natgzenia w przekroju regionalnym159. Lata 2001-2006 charakteryzowaly si¢ wzrostem liczby
bezrobotnych w poszczegolnych wojewodztwach Polski, co zreszta byto zgodne z tendencja
ogo6lnokrajowa.

W badanym okresie wojewodztwami o najwyzszej liczbie bezrobotnych byty:
mazowieckie, S$laskie, dolnoslaskie i1 wielkopolskie. Natomiast najmniej bezrobotnych

zarejestrowano w wojewodztwach: opolskim, podlaskim i lubuskim (rysunek 25).

00 000 30
A
500000 ) O 25
o\
400 000 5 ) 20
300000 - 15
200 000 10
(b}
100000 “E 5
0 A ]
& @ . @ : @ ) & @ @ @
& & S @eb & f“}) & & & Qo\«;‘ é“’@ 5
o o P § & RS NS ¢
&5 ? L F® < &
o & Q° © &
&\\“ & .
o 4 e

. 002 liczba bezrobotnych B 003 liczba bezrobotnych 12004 liczba bezrobotnych

C—12005 liczba bezrobotnych =] 2006 liczba bezrobotnych —C— 2002 stopabezrabacia

—®— 2003 stopa bezrobocia 2004 stopabezrobocia @ 2005 stopabezrobocia

L

2006 stopa bezrobocia Wiylt, (2006 liczba bezrobotnych) Poteg. (2006 stopa bezrobocia)

Rysunek. 25. Ksztaltowanie si¢ liczby bezrobotnych oraz stopy bezrobocia wedlug
wojewodztw w Polsce w latach 2001-2006 (w tys. oséb)

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych Powiatowych Urzedow Pracy w Polsce
MPiPS-01 za lata 2001-2006.

Warto zwroci¢ uwagg, ze liczba bezrobotnych jest zwykle $cisle zwiazana z liczba

mieszkancow danego regionu. Dlatego wysoka liczb¢ bezrobotnych w takich

wojewddztwach jak: mazowieckie czy §laskie mozna ttumaczy¢ ogolnie duza liczba ich

mieszkancow. Miernikiem skali faktycznego bezrobocia w kraju jest zatem ksztattowanie si¢

9 B. Gawronska-Nowak, P. Kaczorowski, Regionalne niedopasowania na rynku pracy a zmiany poziomu
zatrudnienia w Polsce, ,,Ekonomista” 2000, nr 2.
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stop bezrobocia w poszczegdlnych wojewddztwach (rysunek 25). Najwyzsze stopy
bezrobocia zarejestrowano w wojewodztwie zachodnio-pomorskim i lubuskim, najnizsze w
mazowieckim, lubelskim, podlaskim i wielkopolskim. Zaskakiwa¢ moze obecno$¢ w tej
ostatniej grupie wojewodztwa lubelskiego, ale trzeba zauwazy¢, iz jest to region z tradycyjnie
silnie rozwinigtym rolnictwem prywatnym, wchtaniajacym nadwyzki sity roboczej i z

tendencjami do nadmiernego zatrudnienia w rolnictwie'®

. Rozpigtos¢ przedziatu wielkos$ci
wskaznika stopy bezrobocia, to jest réznica pomig¢dzy najnizsza i najwyzsza stopa bezrobocia
w wojewodztwach, wynosita w 2005 r. 9,2 punktu procentowego (zachodnio-pomorskie
23,8% i mazowieckie 14,6%).

Kiedy analizujemy sytuacje w poszczegdlnych powiatach roznice te sa jeszcze
bardziej widoczne. Najwyzsza stopa bezrobocia odnotowana w skali powiatu w badanym
okresie wynosita 39%, a w 2004 roku, w 11 powiatach, bezrobocie przekraczato 35%. W tym
czasiec w Warszawie, majacej najnizsza stope bezrobocia, wynosito ono tylko 5,7%%.
Nalezy podkresli¢, ze najwigkszy wzrost liczby bezrobotnych mial miejsce w
wojewodztwach bedacych siedzibami duzych aglomeracji miejskich, czyli tam, gdzie
tradycyjnie wystgpowaly 1 nadal wystgpuja najnizsze stopy bezrobocia. Mozna si¢ zatem
spodziewad, ze w efekcie oczekiwanego przy$pieszenia rozwoju gospodarczego najszybciej i
w najwigkszym zakresie bezrobocie bedzie si¢ zmniejsza¢ wlasnie w tych wojewodztwach,
natomiast efekt wzrostu gospodarczego w regionach o wysokim bezrobociu strukturalnym
bedzie znacznie mniej widoczny. W rezultacie, dysproporcje pomigdzy regionami beda sig
poglebiac.

Glowna przyczyng strukturalnego charakteru polskiego bezrobocia stanowia
przemiany spoleczno-ustrojowe, w tym zwigzane z poglgbianiem si¢ dysproporcji
rozwojowych w przekrojach sektorowo-galeziowych oraz niedostosowania podazy i popytu

162 W trudnym potozeniu pozostaja

na pracg¢ pod wzgledem zawodowym 1 kwalifikacyjnym
stabo rozwinigte rolnicze regiony potnocnej Polski, gdzie wystepuje dodatkowo ,,spuscizna”
po upadlych panstwowych gospodarstwach rolnych (PGR-ach), ze zdewastowana
infrastruktura gospodarcza i mieszkaniowa oraz tzw. $ciana wschodnia. Dodatkowo
tamtejsza ludno$¢ cechuje si¢ niskimi kwalifikacjami zawodowymi, mala mobilnoscia

przestrzenna oraz narastajaca apatia w samodzielnym dziataniu. Stad szanse pozyskania

pracy w wojewddztwach rolniczych sa wielokrotnie mniejsze niz w wojewodztwach

190 W trosce o prace..., op. cit., s. 72.
161 3. Osiecka-Chojnacka, Aktywna polityka pafistwa na rynku pracy..., op. cit. s. 14.
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uprzemystowionych. Kryzys nie ominat takze wojewodztw opartych przede wszystkim na
jednej branzy, np.. wydobywczej, wildkienniczej czy stoczniowej. Cecha wyraznie
roéznicujaca bezrobotnych jest skala wewnetrznego zréznicowania struktury gospodarki,
znacznie wigksza na poziomie powiatow niz wojewodztw.

Sytuacja na rynku pracy w znacznym stopniu determinuje sposob funkcjonowania i
organizacje tego rynku. Analiza jego uwarunkowan w Polsce w latach 2001-2006 stanowita
podstawe do sformutowania kilku zaprezentowanych nizej wnioskow.

1. Prowadzenie aktywnej polityki rynku pracy jest wyzwaniem czgsto przekraczajacym
mozliwos$ci 1 kompetencje Publicznych Stuzb Zatrudnienia. Ze wzgledu na brak kadrowych i
finansowych podstaw do jej prowadzenia, PSZ niejednokrotnie nie sa w stanie udzieli¢
wsparcia 1 wskaza¢ realne mozliwo$ci wyj$cia z bezrobocia.

2. W celu podniesienia jakos$ci i skuteczno$ci funkcjonowania rynku pracy w Polsce
istnieje konieczno$¢ wspoldziatania publicznych i niepublicznych stuzb zatrudnienia,
pracodawcow, instytucji edukacyjnych, organizacji pozarzadowych i samorzadow.

3. Rzad powinien odegra¢ decydujaca, stymulujaca i wspierajaca rolg w tym zakresie
szczegollnie, ze jako$¢ dziatania PSZ przektada si¢ na efektywnos$¢ wsparcia, jakiego panstwo
udziela bezrobotnym.

4. Konstrukcja zrodet finansowania polityki rynku pracy powoduje duze uzaleznienie
jego poziomu od koniunktury gospodarczej. W rezultacie zmniejszenie dochodéw z tego
zrodta ,,wypada na okres” najwigkszych potrzeb. Wysokos¢ srodkow Funduszu Pracy
przeznaczonych zar6wno na oslonowe, jak 1 aktywne dzialania w znacznym stopniu jest
uzalezniona od wysokosci wptywoéw z budzetu panstwa, ktorych udziat w badanym okresie
byt zréznicowany (np. 31% w 2001 r., 40% w 2003 r)% 7 tego wzgledu poczawszy od
2000 r. istnieje mozliwos$¢ korzystania przez Fundusz Pracy z kredytow komercyjnych. Tak
duze zréznicowanie struktury i wielko$ci dochodéw Funduszu moze wskazywaé na jego
niestabilnos¢ finansowa.

5. Poziom zatrudnienia w danym kraju, rowniez w Polsce, w sposob istotny
zdeterminowany jest przez czynniki demograficzne. Ich analiza ukazuje wyrazne zmiany w
strukturze wiekowej ludno$ci, co w znaczacy sposob wplynie na sytuacj¢ na rynku pracy. Z
prognoz demograficznych na lata 2000-2030 wynika zmniejszanie si¢ udziatu osob w wieku

produkcyjnym i zwigkszanie udziatu oséb w wieku poprodukcyjnym. Systematycznie tez

162 W. Padowicz, Rosnace bezrobocie i kryzys zatrudnienia w Polsce (przyczyny i uwarunkowania), ,,Praca i
Zabezpieczenie Spoteczne” 2002, nr 1, s. 3.
163 3. Osiecka-Chojnacka, Aktywna polityka panstwa na rynku pracy...op. cit., s. 22.
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bedzie si¢ zmniejszata liczba aktywnych zawodowo, co w niekorzystny sposob wptynie na
rynek pracy, system zabezpieczenia spotecznego oraz ogdlna sytuacjg gospodarcza kraju. Juz
obecnie konieczne sa dziatania, ktore w przysztosci pozwola spoteczenstwu funkcjonowaé w
warunkach zmniejszonej podazy osob w wieku produkcyjnym. Jednym z takich dziatan
(obok reformy systemu emerytalnego) powinno by¢ dazenie do maksymalnej aktywizacji
0sob w wieku produkcyjnym i zwigkszania skali ich partycypacji w rynku pracy. Jest to
szczegblnie istotne w przypadku Polski, gdzie wskaznik aktywnosci zawodowej jest na
relatywnie niskim poziomie i wciaz si¢ obniza.

6. Transformacja ustrojowa i gospodarcza w Polsce, obok zmiany liczby pracujacych,
spowodowata rdwniez istotne zmiany w strukturze rynku pracy, wyrazajace si¢ w dominacji
ktorym dominuje sektor prywatny, a jego znaczenie ro$nie. Widoczny jest tez pozytywny
trend zwigkszania si¢ udziatu pracujacych w uslugach wsrod pracujacych ogotem, podczas
gdy zmniejsza si¢ udzial pracujacych w przemysle i rolnictwie, co §wiadczy o przechodzeniu
polskiej gospodarki do modelu nowoczesnej gospodarki rynkowej. Tempo tych zmian jest
jednak zdecydowanie zbyt wolne. Osoby pracujace w rolnictwie posiadaja bowiem na ogot
inny zakres umiejgtno$ci od wymaganego w przemysle czy sektorze uslugowym. Z tego
wzgledu niwelowanie luki sektorowej jest procesem obejmujacym nie tylko tworzenie
przedsigbiorstw przemystowych i1 ustugowych oraz podnoszenie ich produktywnosci, lecz
takze zmiany kompetencji i umiejgtnosci Polakéw — zardwno tych, ktorzy juz pracuja, jak 1 w
ramach odbywajacej si¢ — warunkowanej demograficznie — wymiany pokoleniowe;j.

7. Analiza cech bezrobocia w Polsce pozwala zidentyfikowac grupy szczeg6lnie
zagrozone bezrobociem 1 wykluczeniem spolecznym. Prawdopodobienstwo bezrobocia jest
wyzsze wsrod osob milodych, zamieszkatych na wsi, kobiet oraz oséb z nizszym
wyksztatceniem 1 kwalifikacjami. Natomiast wysoki udzial osob dtugotrwale bezrobotnych
Swiadczy o statycznym charakterze rynku pracy. Dlugotrwate pozostawanie bez pracy
powoduje bardzo powazne koszty, gdyz osoby te stopniowo dezaktywizuja si¢ zawodowo 1
ulegaja wykluczeniu z rynku pracy. Sytuacje na rynku pracy charakteryzuje takze znaczna
skala zatrudnienia w ,,szarej strefie” oraz bezrobocie ukryte.

8. Jednym z kluczowych probleméw rozwoju spoteczno-ekonomicznego Polski jest
silne zréznicowanie zardOwno w wymiarze regionalnym, jak i wewnatrzgateziowym. Do
regionow cechujacych si¢ szczego6lnie wysokim poziomem bezrobocia naleza te czgsci kraju,
w ktorych relatywnie duzy udzial maja mieszkancy obszarow wiejskich (wojewodztwa
Polski péinocnej i pétnocno-zachodniej) oraz regiony oparte przede wszystkim na jednej

branzy, np.: wydobywczej, wtokienniczej czy stoczniowej. Dlatego tez dziatania skierowane
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na aktywizacj¢ zawodowa i podnoszenie kwalifikacji grup ludnosci tam zamieszkujacej
powinny by¢ traktowane priorytetowo.

Wzrost bezrobocia w ostatnich latach spowodowany nalozeniem si¢ na siebie
niekorzystnych  zjawisk makroekonomicznych i instytucjonalnych oraz sytuacji
demograficznej, powodujacej istotny wzrost liczby 0sob w wieku produkcyjnym, wskazuje
na konieczno$¢ podnoszenia jako$ci obecnych i przysztych zasobow ludzkich, tak by
odpowiadaly potrzebom zglaszanym przez pracodawcoéw. Podstawowym narzedziem

motywacji oraz aktywizacji na rzecz powrotu na rynek pracy jest aktywna polityka rynku

pracy.

84



Rozdzial 3. Instrumenty aktywnej polityki panstwa na rynku pracy

3.1. Cele i narzedzia aktywnej polityki rynku pracy

Prawidlowa i aktywna polityka rynku pracy ma charakter komplementarny w
stosunku do prozatrudnieniowej polityki spoieczno-gospodarczej164. Od poczatku okresu
transformacji gléwnym jej celem jest aktywizacja zawodowa o0sOb bezrobotnych za
posrednictwem programow rynku pracy oraz poprawienie rownowagi mig¢dzy popytem i
podaza w krotkim 1 dlugim okresie. W strukturze tych programéw wyrdézniono programy
pasywne, (ostonowe) obejmujace zasitki dla bezrobotnych jak rowniez zasitki 1 §wiadczenia
przedemerytalne’® oraz programy aktywne (aktywizujace bezrobotnych) obejmujace
dzialania wplywajace na strong¢ podazowa rynku pracy, stymulujace popyt na prace
(subsydiowanie zatrudnienia), a takze usprawniajace funkcjonowanie samego rynku (rysunek
26)166. Formy aktywne i pasywne do pewnego stopnia sa komplementarne, poniewaz
realizuja takze postulaty polityki spolecznej takie jak zapewnienie dochodu czy
przeciwdziatanie wykluczeniu spolecznemu (nedza bowiem nie sprzyja skutecznemu
poszukiwaniu pracy). Jednak coraz wigksza wage przywiazuje si¢ aktywnych programoéow
rynku pracy, ktorych najwazniejszym celem jest zwigkszenie zatrudnienia i1 spadek
bezrobocia dzigki bezposredniemu oddziatywaniu na szanse znalezienia pracy przez osoby
nimi 0qute167. Szczegbdlne znaczenie maja programy adresowane do grup podwyzszonego
ryzyka, takich jak osoby mtode, starsze, niepelnosprawne, samotnie wychowujace dzieci lub
diugotrwale bezrobotne™. Istnieje jednak ostra konkurencja na poziomie Funduszu Pracy o
srodki migdzy formami aktywnymi, a pasywnymi. Tworzy to silng presj¢ spoleczna na
podwyzszanie zasitkow, co moze si¢ dzia¢ gtdéwnie kosztem wydatkéw na formy aktywne,
ktore jako jedyne tworza szansg szybkiego wychodzenia z bezrobocia niedawno zwolnionych

oraz przelamywanie syndromu ,,dlugookresowego bezrobotnego™*®°.

184 M. Kabaj, Program przeciwdziatania ubdstwu i bezrobociu, Raport IPiPS, Warszawa 2000, 5.67.

165 7asitki i $wiadczenia przedemerytalne wyptacane byly przez powiatowe urzedy pracy do 31 lipca 2004 roku.
Od 1 sierpnia 2004 przyznawanie i wyptacanie tych $wiadczen jest w gestii ZUS.

166 K. Mlonek, Bezrobocie w Polsce w XX wieku w $wietle badan, KUP, Warszawa 1999, s. 172.

187 M. Bednarski, Skutecznogé aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu w kreowaniu efektywnego popytu
na zasoby pracy w Polsce, w: J. Meller, E. Dolny (red.), Popyt na pracg w Polsce. Teoria i praktyka,
Wydawnictwo UMK, Torun 1997, s. 36.

168 Zatrudnienie w Polsce 2005, red. M. Bukowski, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Departament Analiz i
Prognoz Ekonomicznych, Warszawa, 2005, s. 196.

%9 M. Bednarski, Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce. Narzedzia i instytucje, IPiSS,
Warszawa 1996, s.43.
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Instrumenty rynku pracy

Programy pasywne Programy aktywne
Zasitki dla Ksztaltujace podaz Stymulujace popyt na Usprawniajace
bezrobotnych pracy pracg funkcjonowanie rynku
i [ [ pracy
Zasitki Szkolenia zawodowe Prace interwencyjne I
przedemerytalne [ [ Pos$rednictwo pracy
| Przygotowanie Roboty publiczne I
Swiadczenia zawodowe w miejscu I Poradnictwo
przedemerytalne pracy )
I Refundacja skt. ZUS
|
Staze zawodowe l - Ushugi EURES
I Programy specjalne
|
. . ]
Kontynuacja nauki ; Pomoc w aktywnym
Refundacja poszukiwaniu pracy
wynagrodzen
absolwentow
|
Pozyczki/dotacje dla
bezrobotnych i
pracodawcow

Rysunek 26. Instrumenty pasywnej i aktywnej polityki rynku pracy finansowane z
Funduszu Pracy w latach 2001-2006

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Ustawowe regulacje polityki rynku pracy w latach dziewigcdziesiatych opieraty si¢ na
rozstrzygnigciach przyjetych w trzech ustawach o zatrudnieniu i bezrobociu'™® oraz w
kilkunastu nowelizacjach. Tworzyty one podstawg prawna zasadniczych dziatan na polskim
rynku pracy. Obecnie, w wyniku dostosowania regulacji prawnych w zakresie zatrudnienia i
bezrobocia do regulacji obowiazujacych w krajach Unii Europejskiej, od 1 czerwca 2004 r.
obowiazuje ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

Klasyfikacja OECD wyro6znia pig¢ kategorii programéw aktywnej polityki rynku
pracy, mianowicie:

- publiczne ustugi zatrudnienia i administracja — nalezy tu posrednictwo pracy, doradztwo

zawodowe, administrowanie zasitkami dla bezrobotnych oraz kierowanie bezrobotnych do

innych programoéw aktywizacyjnych;

70 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz. U. nr 75 poz. 446 z p6z. zm.); Ustawa z dnia 16
pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz. U. nr 106 poz. 457 z p6z. zm.), Ustawa z dnia 14 grudnia
1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz. U. nr 1 poz. 1 z p6z. zm.).
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- szkolenia zawodowe — dziela si¢ na dwie podkategorie: wydatki na ksztalcenie zawodowe
dorostych bezrobotnych oraz szkolenia dla zatrudnionych, zwiazane z sytuacja na rynku
pracy;

- srodki skierowane do mlodziezy — specjalne programy umozliwiajace miodziezy przejscie z
systemu edukacyjnego na rynek pracy, z wykluczeniem tych, ktore sa dostepne takze dla
dorostych; zalicza si¢ tutaj szkolenia i tworzenie miejsc pracy dla mtodych bezrobotnych
oraz praktyki zawodowe 1 staze dla absolwentow nie bedacych jeszcze bezrobotnymi;

- subsydiowanie zatrudnienia — $rodki zapewniajace zatrudnienie bezrobotnym lub innym
grupom celowym (z wylaczeniem mlodziezy i niepetnosprawnych); dzieli si¢ je na trzy
podkategorie takie jak subsydiowanie zatrudnienia pracownikdw — platnosci dla
przedsigbiorstw prywatnych w razie zatrudnienia bezrobotnego, pomoc bezrobotnym w
rozpoczeciu dziatalnos$ci gospodarczej i bezposrednie tworzenie miejsc pracy w sektorze
publicznym;

- programy dla oséb niepetnosprawnych — obejmuja rehabilitacj¢ i specjalne szkolenia

zawodowe umozliwiajace zatrudnienie w sektorze prywatnym oraz programy pracy

chronionej*™.

Relacje miedzy celami i narzedziami aktywnej polityki rynku pracy przedstawia

tabela 9.

Tabela 9. Cele i narzedzia programow aktywnej polityki rynku pracy

Cel

Narzedzia

Grupy docelowe

Ograniczenie skutkow wahan
cyklicznych

- bezposrednie tworzenie miejsc
pracy;

- subsydiowanie wynagrodzen,
- szkolenia zawodowe,

- pomoc w samozatrudnieniu,

- grupy wrazliwe (najmniej
odporne),

- mocno dotknigte regiony i galezie
produkcji.

Zmniejszenie nierOwnowagi
strukturalnej

- posrednictwo pracy,
- szkolenia zawodowe,
- subsydiowanie wynagrodzen,

- regiony, gatezie produkcji lub
grupy zawodowe,

Poprawa funkcjonowania rynku
pracy

- posrednictwo pracy,
- szkolenia zawodowe,

- wszystkie,

Podniesienie kwalifikacji i wzrost
wydajnosci

- szkolenia i przekwalifikowania,

- pracownicy zagrozeni lub bgdacy
w trudnej sytuacji,

Wsparcie pracownikdw
zagrozonych lub w szczegolnie
trudnej sytuacji

- posrednictwo pracy,
- szkolenia zawodowe,
- subsydiowanie wynagrodzen,

- pracownicy zagrozeni lub bedacy
w trudnej sytuacji,

Zrodto: M. Sordyl, Przyczyny kryzysu..., op. cit. s. 242.
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labour market policies, OECD, Paris 2001.

J.P. Martin, D. Grubb, What Works and for whom; a review of OECD countries’ experiences with active
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Statystyki OECD wyro6zniaja rowniez dwa rodzaje pasywnych wydatkow zwiazanych
z polityka rynku pracy, mianowicie transfery dla bezrobotnych (zasitki i ubezpieczenia

spoleczne) oraz systemy wczesniejszych emerytur ze wzgledu na sytuacj¢ na rynku pracy172.

3.2. Aktywne programy ksztaltujace podaz pracy

Do aktywnych programow rynku pracy, wplywajacych na jego stron¢ podazowa,
mozna zaliczy¢:

- szkolenia zawodowe,

- przygotowanie zawodowe w migjscu pracy,

- staze zawodowe,

- kontynuacj¢ nauki.

Szkolenia zawodowe inicjuje, organizuje i finansuje z Funduszu Pracy Starosta, w
celu zwigkszenia szans bezrobotnego na uzyskanie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j,
podwyzszenia kwalifikacji zawodowych lub zwigkszenia aktywno$ci zawodowej, w
szczego6lnosci w przypadku:

1) braku kwalifikacji zawodowych;

2) konieczno$ci zmiany lub uzupeklienia kwalifikacji w zwiazku z brakiem

propozycji odpowiedniej pracy;

3) utraty zdolnosci do wykonywania pracy w dotychczas wykonywanym zawodzie;

4) braku umiejetnosci aktywnego poszukiwania pracy™"”.

Finansowanie szkolen osob skierowanych przez starostg jest realizowane ze Srodkow
publicznych, w szczeg6lnosci ze S$rodkéw Funduszu Pracy, Europejskiego Funduszu
Spotecznego lub ze srodkow programow Unii Europejskiej i polega na finansowaniu:

— kosztow szkolen instytucjom szkoleniowym;

wyptacaniu stypendiéw osobom skierowanym na szkolenia;

- finansowaniu kosztow przejazdéw lub kosztow zakwaterowania 1 wyzywienia
zwiazanych z udzialem w szkoleniach;

- finansowaniu kosztéw badan lekarskich lub psychologicznych.

2 M. Sordyl, Przyczyny kryzysu w Argentynie w latach 1999-2002, w: Problemy wzrostu gospodarczego we
wspotczesnych gospodarkach, red. D. Kopycinska, Wydawnictwo Printgroup, Szczecin 2006, s. 241.
173 eksykon rynku pracy, KUP, Warszawa 1997, s. 79
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Osoba bezrobotna moze zosta¢ skierowana na szkolenie, jezeli uprawdopodobni, ze
szkolenie to zapewni uzyskanie odpowiedniej pracy lub podjecie dziatalnosci gospodarczej, a
koszt tego szkolenia nie przekroczy 300% przecigtnego wynagrodzenia.

Poza tym Starosta, na wniosek bezrobotnego, moze sfinansowa¢ ze S$rodkow
Funduszu Pracy, do wysokosci przecigtnego wynagrodzenia, koszty egzamindow
umozliwiajacych uzyskanie §wiadectw, dyploméw, zaswiadczen, okreslonych uprawnien
zawodowych lub tytutldow zawodowych oraz koszty uzyskania licencji niezbg¢dnych do
wykonywania danego zawodu. Skierowanie na szkolenie bezrobotnego powinno by¢
poprzedzone okre§leniem przez doradcg¢ zawodowego powiatowego urzedu pracy
predyspozycji do wykonywania zawodu, ktory uzyska w wyniku szkolenia. W
uzasadnionych przypadkach szkolenie moze by¢ poprzedzone skierowaniem na badania
specjalistyczne finansowane z Funduszu Pracy. Przy kierowaniu na szkolenie obowiazuje
zasada réwnosci w korzystaniu ze szkolen bez wzgledu na pte¢, wiek, niepetnosprawnos¢,
rasg, pochodzenie etniczne, narodowos¢, orientacje seksualna, przekonania polityczne i
wyznanie religijne lub przynalezno$¢ zwiazkowa' ",

Bezrobotnemu w okresie odbywania szkolenia, na ktore zostal skierowany przez
staroste, przyshugiwal dodatek szkoleniowy (wysoko$¢ dodatku szkoleniowego wynosita
miesi¢cznie 20 % zasitku), a od 2009 r. stypendium szkoleniowe (wysoko$¢ stypendium
wynosi miesigcznie 120 % zasitku) 1.

Przygotowanie zawodowe w miejscu pracy, ma na celu nabycie nowych lub
podwyzszenie posiadanych kwalifikacji zawodowych albo zmiang tych kwalifikacji w
zwiazku z brakiem propozycji odpowiedniej pracy badz utrata zdolnosci do wykonywania
pracy w dotychczas wykonywanym zawodzie.

Przygotowanie zawodowe dorostych odbywa si¢ w formie:

- praktycznej nauki zawodu dorostych umozliwiajacej przystapienie do egzaminu
kwalifikacyjnego na tytut zawodowy lub egzaminu czeladniczego,

- przyuczenia do pracy dorostych majacego na celu zdobycie wybranych kwalifikacji
zawodowych lub wumiejgtnosci, niezbgdnych do wykonywania okreslonych zadan
zawodowych, wiasciwych dla zawodu wystepujacego w klasyfikacji zawoddéw i specjalnosci

dla potrzeb rynku pracy*".

174 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. nr 99 poz.
1001, art. 40-42).

> . Dobrzelecka, S. Suchy, Szkolenie bezrobotnych i pracownikow, Warszawa 1997, s. 26.

176 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit. art. 53a.
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Praktyczna nauka zawodu dorostych trwa od 12 do 18 miesigcy, a przyuczenie do
pracy dorostych trwa od 3 do 6 miesigcy, bez nawiazywania stosunku pracy. Przygotowanie
zawodowe w miejscu pracy odbywa si¢ na podstawie umowy zawarte] przez Staroste
z pracodawca, wedlug programu okreslonego w umowie. Przy ustalaniu programu
uwzglednione sa predyspozycje psychofizyczne i zdrowotne, poziom wyksztalcenia oraz
dotychczasowe kwalifikacje zawodowe bezrobotnego. Od 2009 roku program praktycznej
nauki zawodu dorostych uwzglednia w szczegoélnosci standardy wymagan bedace podstawa
przeprowadzania egzaminu na tytut zawodowy, tytut czeladnika lub podstawy programowe
ksztalcenia w zawodzie. Program przyuczenia do pracy dorostych uwzglednia
w szczegolnosci standardy kwalifikacji zawodowych dostgpne w bazach danych
prowadzonych przez ministra wlasciwego do spraw pracyl77.

Nadzor nad odbywaniem przygotowania zawodowego W miejscu pracy przez
bezrobotnego sprawuje starosta. Pracodawca po zakonczeniu realizacji programu wydaje
opini¢ zawierajaca informacje o zadaniach realizowanych przez bezrobotnego,
kwalifikacjach lub umiejgtnosciach zawodowych pozyskanych w trakcie przygotowania
zawodowego. Starosta wydaje bezrobotnemu zaswiadczenie o odbyciu przygotowania
zawodowego. Od 2009 roku praktyczna nauka zawodu i przyuczenie do pracy dorostych
konczy si¢ egzaminem kwalifikacyjnym na tytul zawodowy, przeprowadzanym przez
komisjg¢ egzaminacyjna, powolywana przez kuratora o§wiaty.

Bezrobotnemu w okresie odbywania przygotowania zawodowego w miejscu pracy do
wykonywania zawodu przystuguje stypendium w wysokos$ci zasitku, od ktorego Starosta
ustala 1 optaca w wysokosci 1 na zasadach okreslonych w odrgbnych przepisach, sktadki na
ubezpieczenia emerytalne, rentowe i wypadkowe .

Staz. Starosta moze skierowa¢ bezrobotnego, ktory nie ukonczyt 25 lat lub 27 lat
w przypadku ukonczenia szkoty wyzszej, do odbycia u pracodawcy stazu przez okres
nieprzekraczajacy 12 miesigcy, o od 2009 przez okres nieprzekraczajacy 6 miesigcy. Osoba
uprawniona moze rozpocza¢ staz na dwa sposoby. W pierwszym z inicjatywa skierowania
osoby bezrobotnej do odbycia stazu wystepuje powiatowy urzad pracy, na wniosek lub za
zgoda bezrobotnego. W drugim to pracodawca sktada w PUP wniosek o zawarcie umowy

0 zZorganizowanie stazu.

" Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit. art. 53c-
53d.
178 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 53g.
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Staz odbywa si¢ na podstawie umowy zawartej przez Staroste z pracodawca, wedlug
programu okre$lonego w umowie. Nadzor nad odbywaniem stazu przez bezrobotnego
sprawuje Starosta. Pracodawca po =zakonczeniu realizacji programu wydaje opini¢
zawierajaca informacje o zadaniach realizowanych przez bezrobotnego i umiej¢tnosciach
praktycznych pozyskanych w trakcie. Starosta wydaje bezrobotnemu za$wiadczenie o
odbyciu stazu.

Bezrobotnemu w okresie odbywania stazu przystuguje stypendium w wysokosci
zasitku, od ktorego Starosta ustala i optaca w wysokosci i na zasadach okreslonych w
odrgbnych przepisach sktadki na ubezpieczenia emerytalne, rentowe i wypadkowe'”.

Kontynuacja nauki. Bezrobotnemu, ktory w okresie 12 miesigcy od dnia
zarejestrowania w powiatowym urze¢dzie pracy podjal dalsza nauk¢ w szkole
ponadpodstawowej lub ponadgimnazjalnej dla dorostych albo w szkole wyzszej w systemie
studiow wieczorowych lub zaocznych, starosta, na wniosek bezrobotnego, przyznaje
stypendium w wysokosci 50 % kwoty zasitku (od 2009 roku 100% =zasitku), ktére jest
wyplacane przez okres 12 miesigcy od dnia rozpoczecia nauki. Stypendium przystuguje pod
warunkiem nieprzekroczenia wysokos$ci dochodu na osobg w rodzinie w rozumieniu
przepisow o pomocy spolecznej uprawniajacego do $wiadczen z pomocy spoteczne;.
Podstawa wyptaty stypendium jest zaswiadczenie wystawione przez szkolg, potwierdzajace
kontynuowanie nauki*®.

Starosta moze réwniez, na wniosek bezrobotnego, sfinansowa¢ z Funduszu Pracy
koszty studiow podyplomowych nalezne organizatorowi studidw, do wysokosci 100%,
jednak nie wigcej niz 300% przecigtnego wynagrodzenia. Dofinansowanie do studiéw
odbywa si¢ na podstawie umowy, ktéra okresla w szczeg6lnosci prawa i obowiazki stron
oraz wysokos¢ 1 tryb przekazywania §rodkdw na pokrycie kosztow studiow podyplomowych
w formie bezposrednich wptat na konto organizatora tych studiow®,

Bezrobotnemu, ktéoremu starosta przyznat dofinansowanie kosztow studiow
podyplomowych, za okres uczestnictwa w zajeciach przewidzianych programem studiow

przystuguje stypendium, w wysokosci 20% zasitku'®,

179 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 53.
180 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 55.
181 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 42a.
182 |

Ibidem.
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3.3. Programy stymulujace popyt na prace

Do dziatan stymulujacych popyt na pracg nalezy subsydiowanie zatrudnienia w
sektorze prywatnym (prace interwencyjne, refundowanie wynagrodzen absolwentom,
refundacja sktadki ZUS, programy specjalne), sektorze publicznym (roboty publiczne) oraz
pomoc finansowa w zatozeniu wtasnej firmy (pozyczki, dotacj e)183.

Prace interwencyjne rozumiane sa jako zatrudnienie bezrobotnego przez pracodawce
pod warunkiem, ze zatrudnienie to nastapilo w wyniku umowy zawartej z urzedem pracy. Na
jej podstawie Starosta moze dokonywa¢ z Funduszu Pracy przez okres do 12 miesigcy
zwrotu poniesionych przez pracodawcg z tytulu zatrudnienia w ramach prac interwencyjnych
w pelnym wymiarze czasu pracy skierowanego bezrobotnego, kosztéw wyplaconego mu
wynagrodzenia, nagrod oraz oplaconych sktadek na ubezpieczenia spoleczne w wysokosci
uprzednio uzgodnionej, nieprzekraczajacej jednak kwoty zasitku, obowiazujacej w ostatnim
dniu kazdego rozliczanego miesiaca i sktadek na ubezpieczenia spoteczne od refundowanego
wynagrodzenia. Starosta moze tez dokonywac z Funduszu Pracy przez okres do 18 miesigcy
zwrotu poniesionych przez pracodawcg z tytulu zatrudnienia w ramach prac interwencyjnych
w pelnym wymiarze czasu pracy skierowanego bezrobotnego, kosztow wyptaconego mu
wynagrodzenia, nagrod oraz oplaconych sktadek na ubezpieczenia spoleczne w wysokosci
uprzednio uzgodnionej, nieprzekraczajacej jednak minimalnego wynagrodzenia za pracg i
sktadek na ubezpieczenia spoleczne od tego wynagrodzenia, jezeli zwrot obejmuje koszty
poniesione za co drugi miesiac'®. Prace interwencyjne nie moga byé organizowane w
powiatowych i wojewédzkich urzedach pracy™. Zaleca si¢, aby osoby kierowane do prac
interwencyjnych posiadaty kwalifikacje niezbedne do ich wykonywania, co pozwalatoby
zwigkszy¢ ich szanse na dalsze zatrudnienie™®.

Roboty publiczne sa to prace wykonywane przez bezrobotnego w okresie nie
dluzszym niz 12 miesigcy, zorganizowane przez organy samorzadu terytorialnego lub
administracji rzadowej. Starosta zwraca organizatorowi robot publicznych, ktory zatrudniat
skierowanych bezrobotnych, przez okres do 6 miesigey, czgs¢ kosztow poniesionych na

wynagrodzenia, nagrody oraz skladek na ubezpieczenia spoteczne bezrobotnych w

183 W. Kwiatkowska, M. Leszczynski, Aktywne formy ograniczania bezrobocia — ogélna charakterystyka i
naklady finansowe, w: Przeptywy sity roboczej a efekty polityki panstwa na rynku pracy w Polsce, red. E.
Kwiatkowski, Wydawnictwo UL, £.6dz 1998, s. 38.

184 J. Kowalski, Prace subwencjonowane w walce z bezrobociem, ,,Polityka Spoteczna” 1996, nr 2, s. 16.

185 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 56.
8 E. Krynska, E. Kwiatkowski, H. Zarychta, Polityka pafstwa na rynku pracy w Polsce w latach
dziewiecdziesiatych, IPiSS, Warszawa 1998, s. 89.
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wysokosci uprzednio uzgodnionej, nieprzekraczajacej jednak kwoty ustalonej jako iloczyn
liczby zatrudnionych w miesiacu w przeliczeniu na pelny wymiar czasu pracy oraz 50%
przecigtnego wynagrodzenia obowiazujacego w ostatnim dniu zatrudnienia kazdego
rozliczanego miesiagca 1 skladek na ubezpieczenia spoteczne od refundowanego
wynagrodzenia. Starosta moze tez dokonywac zwrotu poniesionych przez organizatora robot
publicznych kosztow z tytulu zatrudnienia na okres do 12 miesigcy skierowanych
bezrobotnych, w wysokos$ci uprzednio uzgodnionej, nieprzekraczajacej jednak przecigtnego
wynagrodzenia i sktadek na ubezpieczenia spoteczne od refundowanego wynagrodzenia za
kazdego bezrobotnego, jezeli refundacja obejmuje koszty poniesione za co drugi miesiac ich

187

zatrudnienia™'. Na wniosek organizatora robot publicznych starosta moze przyznawac

zaliczki ze $Srodkéw Funduszu Pracy na poczet wyptat wynagrodzen oraz oplacenia sktadek

188

na ubezpieczenia spoleczne™ . Zasadniczym celem robot publicznych jest aktywizacja

zawodowa dhlugookresowych bezrobotnych, cechujacych si¢ nizszym poziomem

8 Wykonuja oni prace spolecznie uzyteczne, gtownie w dziedzinie

wyksztatcenia®
infrastruktury gospodarczej zwiazane z budowa drog, ulic, utrzymaniem czystosci w
miejscach publicznych®°.

Refundacja skladki ZUS. Starosta moze zawrze¢ z pracodawca umowe
przewidujaca jednorazowe refundowanie poniesionych kosztéw z tytulu optaconych sktadek
na  ubezpieczenia  spoleczne w  zwiazku z  zatrudnieniem  skierowanego
bezrobotnego. Refundacja moze nastapi¢ w przypadku, gdy:

1) pracodawca zatrudniat skierowanego bezrobotnego w pelnym wymiarze czasu
pracy przez okres co najmniej 12 miesigcy oraz

2) po uptywie 12 miesigcy zatrudnienia skierowany bezrobotny jest nadal
zatrudniony.

Kwota refundowanych sktadek nie moze przekroczy¢ 300 % wysoko$ci minimalnego

. 191
wynagrodzenia za prace 1

187 .. . . . . . /o
¥ 1. Kijek, Rola samorzadu gminnego w ograniczaniu bezrobocia w Polsce, w: Samodzielno$é¢ samorzadu

terytorialnego w Polsce, AE Poznan, Poznan 2001, s. 138.

188 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 57.
189 W. Kwiatkowska, M. Leszczynski, Aktywne formy ograniczania bezrobocia — ogélna charakterystyka i
naklady finansowe, w: Przeplywy sily roboczej a efekty aktywnej polityki panstwa na rynku pracy w Polsce,
red. E. Kwiatkowski, Wydawnictwo UL, £6dZ 1998, s. 37-38.

190 7. Fedorowicz, Polityka finansowa panstwa a ksztattowanie rynku pracy i aktywne zwalczanie bezrobocia,
,.Rynek Pracy” 1996, nr 10, s. 16.

191 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. nr 99 poz.
1001, art. 47).
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Refundacja za zatrudnienie absolwentow'®” finansowana ze $rodkéw Funduszu
Pracy umozliwiata uzyskanie przez zaktad pracy zwrotu wydatkéw zwiazanych z tym
zatrudnieniem. Warunkiem uzyskania refundacji bylo zatrudnienie absolwenta skierowanego
przez powiatowy urzad pracy w pelnym wymiarze czasu pracy po podpisaniu odpowiedniej
umowy. Powiatowy urzad pracy zwracal pracodawcy kwote uzgodniona przed skierowaniem
absolwenta nie przekraczajaca kwoty zasitku i odpowiedniej sktadki na ubezpieczenie
spoteczne od tak obliczonej kwoty — przez okres do 12 miesigcy, lub najnizszego
wynagrodzenia i odpowiedniej sktadki na ubezpieczenie spoteczne od tego wynagrodzenia —
przez okres 18 miesiecy, jezeli zwrot dokonywany byt co drugi miesiac™*.

Programy specjalne, zgodnie z definicja ustawowa, sa to dzialania inicjowane przez
organy zatrudnienia na rzecz osob zakwalifikowanych do grup ryzyka na lokalnych rynkach
pracy w celu promocji zatrudnienia’®*. Cechy odrozniajace programy specjalne od
pozostalych instrumentéw rynku pracy to przede wszystkim:

- pragmatyzm w podej$ciu do problemu zwalczania lub przeciwdziatania bezrobociu w
odniesieniu do pewnych kategorii bezrobotnych,

- program specjalny jest zespolem dzialan $cisle zaplanowanych, wyraznie adresowanych
do okreslonych kategorii bezrobotnych, czego nie ma w przepadku prac interwencyjnych
czy robo6t publicznych,

- stosuje si¢ go wobec jednostki przez taki okres, jaki jest potrzebny na osiagnigcie
zaplanowanego efektu,

- program specjalny jest kontrolowany przez zamierzone rezultaty koncowe, mierniki
efektywnosci oraz procedury sprawdzajace,

- program specjalny moze by¢ zamknigty lub zmodyfikowany, jezeli jego efektywnos¢
okaze si¢ niezadowalajaca z punktu widzenia zatozonych celow lub gdy zostana
osiagnigte zamierzone rezultaty spoteczne,

- nowy program specjalny moze by¢ utworzony zawsze wtedy, gdy na danym terenie

pojawi si¢ nowa grupa szczegodlnego ryzyka'®.

192 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz. U. nr 1, poz. 1, art. 37).

Ustawa obowiazujaca od 1 czerwca 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy nie
przewiduje refundacji wynagrodzen absolwentow.

1933, Kocot, Informacja o zasadach i podstawach prawnych $wiadczenia ushug przez urzedy pracy w okresie
reformy ustrojowej panstwa, ,,Rynek Pracy” 1999, nr 6, s. 83.

19 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. nr 1, poz. 1, art. 2).
Ustawa obowiazujaca od 1 czerwca 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy nie
przewiduje programoéw specjalnych.

195 programy specjalne, Ministerstwo Pracy Danii SISA, KUP, Warszawa 1997, s.10.
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Programy specjalne finansowane sa ze $rodkéw Funduszu Pracy, a takze moga by¢
finansowane ze $rodkow przeznaczonych na ich realizacje przez organy, organizacje i
instytucje wspéldziaiajqcelgG.

Pozyczki dla pracodawcow na stworzenie dodatkowych miejsc pracy197.
Powiatowe urzedy pracy mogly udziela¢ z Funduszu Pracy pozyczek zaktadom pracy (w tym
réwniez jednoosobowym podmiotom gospodarczym) na zorganizowanie miejsc pracy dla
zainteresowanych bezrobotnych. Wysoko$¢ pozyczki na utworzenie jednego miejsca pracy
nie mogla przekroczy¢ kwoty dwudziestokrotnego przecigtnego wynagrodzenia oglaszanego
przez Prezesa GUS. Zaklad pracy, ktéoremu udzielono pozyczki, zobowiazany byl do
zatrudnienia bezrobotnych przez okres co najmniej 24 miesigcy. Warunki udzielenia
pozyczki, wysokos$¢ stopy procentowej jak tez warunki splaty okreslane byly w umowie
zawieranej na pismie przez powiatowy urzad pracy z pozyczkobiorca.

Pozyczka mogla by¢ udzielana zaktadom pracy, ktore w ostatnich miesigcach nie
zmniejszaly stanu zatrudnienia lub dotychczas nie ubiegaty si¢ o taka pozyczke.

PozyczKki na podjecie dzialalnosci gospodarczej 1% Ppowiatowe urzedy pracy mogly
udziela¢ z Funduszu Pracy jednorazowych pozyczek bezrobotnym oraz pracownikom w
okresie wypowiedzenia (zwalnianym z przyczyn zakladu pracy na podstawie ustawy o tzw.
zwolnieniach grupowych) na podjgcie dziatalnosci gospodarczej lub rolniczej, z wyjatkiem
zakupu ziemi. Warunki udzielenia pozyczki, wysoko$¢ stopy procentowej, jak rowniez
warunki sptaty okreslone byly w umowie zawieranej przez powiatowy urzad pracy z
pozyczkobiorca. Wysokos¢ pozyczki nie mogla przekracza¢é dwudziestokrotnego
przecig¢tnego wynagrodzenia.

Pozyczka mogta by¢ umorzona przez kierownika powiatowego urzedu pracy — na
wniosek pozyczkobiorcy — do wysokosci 50%, pod warunkiem prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarcze] przez okres co najmniej 24 miesigcy oraz spelnieniu innych warunkow
okreslonych w umowie.

Dotacje. Starosta ze srodkow Funduszu Pracy moze:

1) zrefundowa¢ podmiotowi prowadzacemu dzialalno$¢ gospodarcza koszty

wyposazenia lub doposazenia stanowiska pracy dla skierowanego bezrobotnego w wysokosci

19| eksykon rynku pracy, KUP, Warszawa 1997, s. 69.

97 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. nr 1, poz. 1, art. 37).
Ustawa obowiazujaca od 1 czerwca 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy zastapila
pozyczki na stworzenie nowych miejsc pracy, na bezzwrotng dotacje na doposazenie i wyposazenie stanowiska

pracy.
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okreslonej w umowie, nie wyzszej jednak niz 5-krotnej wysoko$ci przecigtnego
wynagrodzenia;

2) przyzna¢ bezrobotnemu jednorazowo $rodki na podjecie dziatalnosci gospodarcze;,
w tym na pokrycie kosztow pomocy prawnej, konsultacji 1 doradztwa zwiazane z podjeciem
tej dzialalnosci, w wysoko$ci okreslonej w umowie, nie wyzszej jednak niz 5-Krotnej
wysokosci przecigtnego wynagrodzenia, a w przypadku, gdy dziatalnos$¢ jest podejmowana
na zasadach okreslonych dla spotdzielni socjalnych, wysokos$¢ przyznanych bezrobotnemu
srodkéw nie moze przekracza¢ 3-krotnego przecigtnego wynagrodzenia na jednego czlonka
zatozyciela spotdzielni oraz 2-krotnego przecigtnego wynagrodzenia na jednego czlonka

przystepujacego do spétdzielni socjalnej po jej zatozeniu™.

3.4. Programy usprawniajace funkcjonowanie rynku pracy

Do programéw usprawniajacych funkcjonowanie rynku pracy zaliczy¢ mozna:

1) posrednictwo pracy;

2) ustugi EURES;

3) poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa,;

4) pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy;

Posrednictwo pracy polega w szczegdlno$ci na:
- udzielaniu pomocy bezrobotnym i poszukujacym pracy w uzyskaniu odpowiedniego
zatrudnienia oraz pracodawcom w pozyskaniu pracownikow o poszukiwanych
kwalifikacjach zawodowych;
- pozyskiwaniu ofert pracy;
- udzielaniu pracodawcom informacji o kandydatach do pracy, w zwiazku ze zgloszona
oferta pracy;
- informowaniu bezrobotnych i poszukujacych pracy oraz pracodawcow o aktualnej sytuacji i
przewidywanych zmianach na lokalnym rynku pracy;
- inicjowaniu 1 organizowaniu kontaktéw bezrobotnych 1 poszukujacych pracy z
pracodawcami;
- wspotdziataniu powiatowych urzedow pracy w zakresie wymiany informacji o

mozliwo$ciach uzyskania zatrudnienia i szkolenia na terenie ich dziatania;

19 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. nr 1, poz. 1, art. 37).
Ustawa obowiazujaca od 1 czerwca 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy zastapita
pozyczki na podjecie dziatalnoséci gospodarczej bezzwrotnymi dotacjami.
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- informowaniu bezrobotnych o przystugujacych im prawach i obowiazkach®®.

Ustugi te §wiadczone sa tez zwykle wedhug okreslonych zasad, a mianowicie: peine;j
dostepnosci dla wszystkich pracodawcow 1 bezrobotnych, pelnej dobrowolnosci w
korzystaniu, rownosci (tzn. bez jakiejkolwiek dyskryminacji wszystkich poszukujacych
pracy) oraz jawnosci (tzn. ze kazde zgloszone do urzedu pracy wolne miejsce pracy jest
podawane do wiadomosci 0sob poszukujacych pracy)?®.

Ustugi EURES polegaja w szczegdlnosci na:

1) wudzielaniu bezrobotnym 1 poszukujacym pracy pomocy w uzyskaniu
odpowiedniego zatrudnienia zgodnie z prawem swobodnego przeptywu pracownikéw w Unii
Europejskiej;

2) udzielaniu pracodawcom pomocy w pozyskaniu pracownikow o poszukiwanych
kwalifikacjach zawodowych;

3) inicjowaniu i organizowaniu kontaktéw bezrobotnych i poszukujacych pracy z
pracodawcami;

4) informowaniu o warunkach zycia i pracy oraz sytuacji na rynkach pracy, z
uwzglednieniem wystgpujacych tam zawodow deficytowych i nadwyzkowych;

5) przeciwdziataniu i zwalczaniu pojawiajacych si¢ przeszkdéd w mobilnosci w
dziedzinie zatrudnienia;

6) informowaniu pracownikow publicznych sluzb zatrudnienia oraz zwiazkow
zawodowych i organizacji pracodawcow o ustugach EURES;

7) inicjowaniu projektow o zasiggu migdzynarodowym i zarzadzaniu nimi®®.

Poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa polega na udzielaniu:

1) bezrobotnym i poszukujacym pracy pomocy w wyborze odpowiedniego zawodu i
miejsca zatrudnienia, w szczego6lnosci na:

a) udzielaniu informacji o zawodach, rynku pracy oraz mozliwo$ciach szkolenia i
ksztatcenia,

b) udzielaniu porad z wykorzystaniem standaryzowanych metod utatwiajacych wybor
zawodu, zmiang kwalifikacji, podjgcie lub zmiang zatrudnienia, w tym badaniu

zainteresowan i uzdolnien zawodowych,

199 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 46.
20 Jstawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 36.
2L W, Kwiatkowska, M. Leszczynski, Aktywne formy ograniczania bezrobocia — ogélna charakterystyka i
naklady finansowe, w: Przeptywy sity roboczej a efekty aktywnej polityki panstwa na rynku pracy w Polsce, op.
cit, s.3, 8-39.

202 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. .., op. cit., art. 37.
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c) kierowaniu na specjalistyczne badania psychologiczne i lekarskie umozliwiajace
wydawanie opinii o przydatnosci zawodowej do pracy i zawodu albo kierunku szkolenia,

d) inicjowaniu, organizowaniu i prowadzeniu grupowych porad zawodowych dla
bezrobotnych i poszukujacych pracy;

2) pracodawcom pomocy w doborze kandydatow do pracy, w szczegdlnosci na
udzielaniu informacji i doradztwie w tym zakresie.

Poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa sa realizowane zgodnie z zasadami:

1) dostgpnosci ushug poradnictwa zawodowego dla bezrobotnych i1 poszukujacych

pracy oraz dla pracodawcow;

2) dobrowolnosci;

3) roéwnosci bez wzgledu na pteé, wiek, niepelnosprawnos¢, rasg, pochodzenie
etniczne, narodowos¢, orientacj¢ seksualna, przekonania polityczne 1 wyznanie religijne lub
przynaleznos$¢ zwiazkowa;

4) swobody wyboru zawodu i miejsca zatrudnienia;

5) bezptatnosci,

6) poufnosci i ochrony danych.

Poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa sa §wiadczone w formie grupowe;j
lub w formie porady indywidualnej®.

Pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy polega na przygotowywaniu
bezrobotnych 1 poszukujacych pracy do lepszego radzenia sobie w poszukiwaniu i
podejmowaniu zatrudnienia, w Szczego6lnosci przez:

1) uczestnictwo w szkoleniu z zakresu umiejgtnosci poszukiwania pracy;

2) uczestnictwo w zajgciach aktywizacyjnych;

3) dostgp do informacji 1 elektronicznych baz danych stuzacych uzyskaniu
umiejetnosci poszukiwania pracy i samozatrudnienia®®.

Ustugi rynku pracy sa z reguty najmniej kosztowna z aktywnych programéw rynku
pracy, przynoszaca pozytywne rezultaty w wielu krajach, niezaleznie od poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Mimo to ich rola w Polsce jest znacznie ograniczona z jednej
strony ze wzgledu na brak kwalifikacji zawodowych oséb zajmujacych si¢ nia (az 40% nie
dysponuje specjalistycznym wyksztatceniem), z drugiej strony sami zainteresowani czgsto

nie doceniaja tego typu instrumentow?*>.

203 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 38.
204 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy..., op. cit., art. 39.
205 Zatrudnienie..., op. cit., s. 205.
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3.5. Interakcje pomiedzy polityka pasywna a polityka aktywng rynku pracy

Powiazania pomig¢dzy odmiennymi od siebie instrumentami, jakimi sa aktywna i
pasywna polityka rynku pracy, ma istotny wptyw na wzmocnienie efektywnos$ci polityki
aktywnej.

Teoretycznie zasitki moga wpltywa¢ na zmniejszanie bezrobocia w ten sposob, ze
pozwalajac na dluzsze poszukiwanie pracy, przyczyniaja si¢ do lepszego dopasowania
podazy do popytu na pracg, a przez to do wzrostu produktywnosci w przysztosci. Jednakze
zasitki dla bezrobotnych wplywaja na poziom kosztow poszukiwania pracy. Wzrost zasitkow
oznacza bowiem zmniejszenie kosztow poszukiwan. Wydluza to czas pozostawania bez
pracy, jak rowniez moze zmniejsza¢ efektywna podaz pracy, gdyz bycie zatrudnionym nie
oznacza istotnego spadku dobrobytu. Natomiast wyjécie z bezrobocia oznacza utratg
dochodéw 1 konieczno$¢ placenia podatkow od zarobkéw. W tej sytuacji aktywna polityka
rynku pracy moze pomodc bezrobotnym powroci¢ do zatrudnienia i poprzez szeroki zakres
ustug zwigkszy¢ szanse na poprawe przysztych zarobkdéw. Powiazane sa z tym zwykle rdzne
formy wspierania dochoddéw tj. prace interwencyjne, roboty publiczne, refundacja
wynagrodzen absolwentow itp. Uczestnictwo w programie moze mie¢ tez wptyw na przyszie
uprawnienia do pobierania zasitkow dla bezrobotnych?®.

Wszystkie te elementy wplywaja na zachowania uczestnikow rynku pracy, dlatego
identyfikacja wzajemnych powiazan pomigdzy polityka aktywna i systemem pasywnym jest
niezbedna, tym bardziej, ze zbyt hojny 1 Zle zarzadzany system zasitkow dla bezrobotnych
obniza efektywnos$¢ aktywnych programoéw rynku pracy i1 ogranicza mozliwosci obnizania
strukturalnego bezrobocia.

Dla wptywu zasitkow na rynek pracy i efektywno$¢ aktywnych programoéw rynku
pracy istotne znaczenie maja trzy kwestie: warunki ich uzyskania, okres otrzymywania i
relacja do zarobkow netto.

System zasitkow 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 osob o stazu pracy powyzej 20 lat 1 o 20 procent

nizszy dla osob stazu krotszym niz 5 lat), a dlugos$¢ otrzymywania zasitku wynosi 6, 12 lub

26| calmfors, Active labour market policies and unemployment: a framework for the analysis of crucial
design feature, OECD Economics Studies, No 22, 1995, s. 7-49.
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18 miesiecy (w zalezno$ci od poziomu bezrobocia w regionie oraz wieku i stazu
bezrobotnego). Stopa zastapienia netto dla wynagrodzenia minimalnego wynosi 60, 73 i 86
procent dla odpowiednio 80, 100 i 120 procent kwoty zasitku dla bezrobotnych. Aby uzyska¢
zasitek nalezy wykaza¢ si¢ conajmniej 12 miesiacami pracy w przeciagu 18 miesigcy
poprzedzajacych moment rejestracji. W Polsce nie funkcjonuje, jak w wielu europejskich
panstwach, swiadczenie dla bezrobotnych. Bezrobotny po utraceniu prawa do zasitku moze
uzyskac jedynie mniej korzystne finansowo §wiadczenia z pomocy spotecznej. O stosunkowo
niewielkim wpltywie zasitkoéw dla bezrobotnych na sytuacj¢ na rynku pracy przesadza nie
tylko ich relatywnie niewielka wysoko$¢ i czas przyshugiwania, ale przede wszystkim to, ze
w sytuacji wzglednie niewielkich naptywow do bezrobocia (w odniesieniu do ogélnej liczby
bezrobotnych), ktorych istotna czg$¢ stanowia osoby wchodzace na rynek pracy i niemajace
prawa do zasitku oraz takze w wyniku znacznej trwalo$ci bezrobocia, tylko niewielka czgs¢

bezrobotnych jest uprawniona do zasitku (rysunek 27)%°’.
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Rysunek 27. Bezrobotni zarejestrowani ogotem i z prawem do zasilku (Sredniorocznie)

w Polsce w latach 1997-2004
Zrodlo: Zatrudnienie. .. op. Cit., s. 212.

Zwigkszenie relacji zasitkku do placy, zwlaszcza do ptac najnizszych, a wigc

otrzymywanych przez osoby najnizej wykwalifikowane sprzyja wzrostowi sity negocjacyjnej

208

juz zatrudnionych pracownikow (zwiazkéw zawodowych) i nacisku na wzrost ptac”". Maleje

bowiem dotkliwo$¢ pozostawania bezrobotnym przy zmniejszaniu tego kosztu.

207 Zatrudnienie...op.cCit., . 212.
28 \W. Eichhorst, R. Konle-Seidl, The interaction of labour market policies in welfare state reform, 1ZA
Discussion Paper, No. 1718, 2005, s. 2-3.
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Standardowym wskaznikiem hojnosci systemu zasitkow dla bezrobotnych jest stopa
zastapienia. Jest to udziat przewidywanych dochodéw z pracy, ktére sa zastgpowane przez
zasitek dla bezrobotnych i inne zasitki. Podczas mierzenia wysokosci stopy zastgpowania pod
uwage brana jest nie tylko wysokos$¢ zasitku dla bezrobotnych, ale takze innych
dodatkowych $wiadczen, takich jak pomoc spoteczna, zasitki rodzinne, dodatki
mieszkaniowe. Wskaznik jest $rednig (niewazona) poszczegélnych wskaznikéw zastapienia

netto, pokrywajaca cztery rozne typy gospodarstw domowych (tabela 10).

Tabela 10. Zasilki pieni¢zne netto' w stosunku do przeci¢tnej placy pracownika

rodukcyjnego
kraj samotni malzenstwo Malzenstwa z Samotni rodzice z
2 dzieci 2 dzieci
W pierwszym miesigcu bezrobocia
Polska 36 43 46 47
Czechy 49 67 70 71
Wegry 48 48 60 61
EU-15 64 63 73 73
EU max 82 89 89 87
EU min 31 44 44 47
W calym okresie otrzymywania zasitkow
Polska 33 50 74 56
Czechy 37 60 80 74
Wegry 28 28 38 40
EU-15 49 57 68 68
EU max 60 71 89 79
EU min 0 4 10 11

1 — rézne pieni¢zne $wiadczenia socjalne pomniejszone o podatki otrzymywane przez osoby niepracujace
Zrodto: M. Socha, U. Sztanderska, Rola reform polskiego rynku pracy w dynamizacji zatrudnienia i
ograniczaniu bezrobocia, DAMS NBP, Warszawa 2004.

System pomocy socjalnej dla bezrobotnych w Polsce nie wyrdznia si¢ na tle innych
krajow szczegoOlna szczodroscia. Zaskakuje natomiast wyzszy wskaznik zastapienia dla oséb
dlugotrwale otrzymujacych $wiadczenia w stosunku do krétkookresowo bezrobotnych.
Potaczenie zasitku tych 0s6b z dochodami z pomocy spotecznej moze powodowaé, ze suma
dochodow brutto przekracza pierwszy prog podatkowy 1 wowczas wzrost zatrudnienia wcale
nie prowadzi do wzrostu dochodu w dyspozycji, poniewaz kryterium przyznania $wiadczen
jest wysoko$¢ dochodu (najczgsciej na czlonka rodziny) i kazdy dodatkowo zarobiony
dochdd powoduje utratg swiadczen socjalnych, zniechgcajac do zwigkszania liczby godzin
pracy. Takie rozwiazania z pewnos$cia oslabiaja motywacje do efektywnych poszukiwan
pracy. Ten ogolny obraz ulega pogorszeniu, jeSli pomoc socjalna odniesiemy nie do
przecigtnej ptacy, ale do ptac osob z niskimi kwalifikacjami, ktorzy osiagaja $wiadczenia

niezaleznie od wielkos$ci i struktury rodziny, siggajace niekiedy (w okresie uprawnien do
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zasitku dla bezrobotnych) ponad 100% ich wynagrodzenia. Zatem dla os6b z niskimi
kwalifikacjami zwlaszcza zamieszkatych w regionach wiejskich system pomocy socjalnej nie
zacheca do intensywnych poszukiwan pracy, przynajmniej przez pewien czas. Tym bardziej,
iz $wiadczenia socjalne, w tym =zasitki dla bezrobotnych, nie uwzgledniaja rdznic
terytorialnych w kosztach utrzymania. Dla takich o0s6b uczestnictwo w programach
aktywnych staje si¢ mozliwoscia odnowienia uprawnien do pobierania zasitku na nowy
okres, co nierozerwalnie wiaze si¢ z pojawieniem tak zwanego efektu karuzeli
(Systematyczny udzial w programach aktywizacyjnych, odnowienie uprawnien do zasitku na
kolejny okres, tuz przed wygasnigciem prawa do jego pobierania uczestnictwo w kolejnym

. . ., . 209
programie, odnowienie uprawnien itd.)

. Tego rodzaju system nie sprzyja efektywnosci
zatrudnieniowej 1 wymaga odpowiedniego doboru uczestnikow programu (grupy celowej)
oraz monitorowania jego przebiegu.

Elementem przeciwdziatajacym tego typu zachowaniom sa dodatki aktywizacyjne?'°.
Bezrobotnemu posiadajacemu prawo do zasitku przystuguje dodatek aktywizacyjny, jezeli:
-w wyniku skierowania przez powiatowy urzad pracy podjal zatrudnienie w niepelnym
wymiarze czasu pracy obowiazujacym w danym zawodzie lub stuzbie i otrzymuje
wynagrodzenie nizsze od minimalnego wynagrodzenia za prace,

- z wlasnej inicjatywy podjat zatrudnienie lub inna praceg zarobkowa.

Dodatek aktywizacyjny przystuguje w wysokosci stanowiacej roznicg migdzy
minimalnym wynagrodzeniem za pracg, a otrzymywanym wynagrodzeniem, nie wigkszej
jednak niz 50% zasitku, jaki przystugiwatby bezrobotnemu.

Nalezy jednak pamigtaé, ze zasitki dla bezrobotnych moga implikowac¢ rdzne
zachowania bezrobotnych, zaleznie od stanu gospodarki. W okresie wzrostu, kiedy popyt na
pracg jest wigkszy i ludzie spodziewaja si¢ uzyska¢ wiele dobrych ofert, wtedy wysoko$¢
zasitku ma duze znaczenie dla dlugosci pozostawania w bezrobociu, ale gdy sytuacja na
rynku pracy jest gorsza, gdy bezrobotni nie moga oczekiwa¢ duzej liczby ofert pracy i
zmuszeni s przyjaé pierwsza stosowna propozycje, wtedy wysokos$¢ zasitku nie ma
wigkszego wplywu na ich decyzqu.

O ile w Polsce stosunek zasitku dla bezrobotnych do placy jest relatywnie niski, to

czas ich wyplacania jest raczej dlugi, nawet do 18 miesigcy. Z wielu badan

ekonometrycznych wynika, ze dlugo$¢ wyplacania zasitku jest zmienng statystycznie

29 3. Osiecka-Chojnacka, Aktywna polityk pafistwa na rynku pracy, BSiE nr 1250, Warszawa 2006, s. 24.
219 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. .., op. cit., art. 48.
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istotniejsza w wyjasnianiu bezrobocia, niz jego Wwysoko$¢, poniewaz zmniejsza
prawdopodobienstwo odptywu z niego i kreuje bezrobocie dlugookresowe??. Natomiast
wysokos$¢ zasitku odniesiona do ptac najnizszych, w regionach o niskich kosztach utrzymania
moze opdzniaé wyjscie z bezrobocia®®?.

Reasumujac, mozna uznaé, ze z punktu widzenia dezaktywujacego wpltywu
Swiadczen na podaz pracy nalezatoby ograniczy¢ zaré6wno liczbg, jak 1 ogoélny poziom
wydatkow na nie. Jednocze$nie z punktu widzenia polityki rodzinnej, niezbedne jest
zapewnienie efektywnego adresowania $rodkéw pomocowych do rodzin zagrozonych
ubostwem. Istniejace  pulapki bezrobocia w  przypadku pracownikow  nisko
wykwalifikowanych wskazuja na potrzeb¢ wprowadzenia ulg podatkowych i innych
Swiadczen dla pracujacych, ktore uzupetnialy dochody ubogich gospodarstw domowych i
utatwialyby przejscie na rynek pracy, nie powodujac uzaleznienia od $wiadczen. Swiadczenia
te maja na celu zwigkszenie dochodow netto z pracy i zwigkszenie rdznicy pomigdzy
poziomem dochodéw osiaganych z pracy a poziomem dochoddéw ze S$wiadczen dla
bezrobotnych i tym samym stworzenie zachgt do podejmowania pracy. Pewna racjonalizacja
i ograniczanie zasiggu $wiadczen spotecznych wydaja si¢ rowniez niezbgdne z punktu
widzenia konieczno$ci reformy finansow publicznych. Wydatki na $wiadczenia spoleczne
stanowily az 42% (2002 r.) skonsolidowanych wydatkéw sektora rzadowego. Jednoczesnie
transfery spoleczne, stanowiaCce znaczne obciazenie dla budzetu, wynosza one okoto 18%
PKB, podczas gdy w krajach o podobnym poziomie rozwoju, takich jak Wegry czy Czechy,
sa 0 okoto 5 punktow procentowych nizsze™*.

W polityce na rynku pracy (zwlaszcza w systemie zasitkow dla bezrobotnych) nalezy
wigc usuwac te rozwigzania, ktore utrwalaja bezrobocie 1 zniechgcaja do podjgcia

zatrudnienia w ramach aktywnych programow rynku pracy.

211K, Terrell, Labour market policies and unemployment in the Czech Republic, Journal Comparativ Economy,
Vol. 27(1), 1999, s. 33-60.

212 M. Socha, U. Sztanderska, Strukturalne podstawy bezrobocia w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 57.

213 R, Lalive, J. Zweimuller, Benefit Entitlement and the Labor Market: Evidence form a Large-Scale Policy
Change, CESifo Discussion Paper No. 444, 2002, s.1.

24 . Stasiak, Zasitki i inne formy pomocy socjalnej a ksztattowanie si¢ podazy pracy, w: Jak obnizyé
bezrobocie — mechanizmy niwelowania niedopasowan strukturalnych na rynku pracy, red. S. Krajewski, M.
Mackiewicz, P. Krajewski, Wydawnictwo Proxima, £.6dz 2008, s. 664.
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Rozdzial 4. Regionalne zroznicowanie efektywnosci aktywnych programow

rynku pracy w Polsce w latach 2001-2006

4.1. Poziom i struktura wydatkéw na aktywne programy rynku pracy

Wysokos$¢ wydatkéw Funduszu Pracy na aktywne programy rynku pracy podlegata
znaczacym wahaniom od poczatku lat dziewiecdziesiatych, charakteryzujac si¢ wyrazna
procykliczno$cia (rysunek 28). Udziat wydatkow na aktywne programy rynku pracy w PKB
zwigkszatl si¢ w okresie szybkiego wzrostu gospodarczego (poza latami 1996 i 1997, kiedy
wydatki na zasitki dla bezrobotnych rosty szybciej niz wydatki na aktywne formy pomocy) i
malal, gdy malata dynamika produktu. Odwrotna tendencj¢ wykazywaty wydatki na zasitki
dla bezrobotnych i §wiadczenia przedemerytalne. Swiadczy to o wymiennosci obu rodzajéw
polityk w Polsce — wywolywanej 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,
mierzonej udzialem aktywnych programow rynku pracy w catosci wydatkéw Funduszu
Pracy, potwierdzaja spadek wagi przyktadanej do polityki aktywnej poczawszy od 1998 roku
— w sytuacji, gdy jednoczes$nie liczba 0s6b bezrobotnych wzrosta o ponad jedna trzecia.

Dopiero rok 2003 przyniost pewien wzrost wydatkéw na programy aktywne.

Ucheial wyrhilober ron A LMF w PEE
Uideiad weyhifobor poaryerych w PEH
= rypromiks PR (praeo ol

Lt syl aikdor ra ALEF wowyd 2k PF ks o)

- 18 a1 ——ALMP x| eobotseg ko % precid | ey (pras s #

Rysunek 28. Wydatki na polityki rynku pracy i wydatki Funduszu Pracy a dynamika
PKB i przecietne wynagrodzenie w latach 1997-2004

Zrédto: Zatrudnienie. .., op. cit., s. 204.

Procykliczno$¢ udziatu wydatkéw na aktywne programy rynku pracy w PKB
odroznia Polske¢ od panstw OECD, w ktorych jest on stabilny w calym cyklu
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koniunkturalnym. Zadaniem polityki tego rodzaju jest oddziatywanie w pierwszej kolejnosci
na strukturalny, niezalezny od zmian cyklicznych, sktadnik bezrobocia oraz niedopuszczenie
do sytuacji, w ktorej w wyniku negatywnego szoku na rynku pracy dochodzi do jego
zwigkszenia, gdy 0soby zwolnione traca swoje zdolno$ci do wykonywania pracy w wyniku
dlugotrwatego jej pozbawienia. Aktywne programy rynku pracy maja na celu przede
wszystkim skrocenie okresu, w jakim rynek pracy zareaguje na poprawe koniunktury po
ustapieniu  negatywnego  oddziatywania  szoku  zewngtrznego.  Dos$wiadczenia
migedzynarodowe wskazuja, ze o ile aktywne programy nie sa skutecznym S$rodkiem
obnizania bezrobocia w okresie recesji, wywieraja potencjalnie istotny wplyw na tempo
pozniejszej redukceji bezrobocia, szczegdlnie w odniesieniu do grup o wzglednie nizszych

szansach na znalezienie zatrudnienia.

Tabela 11. Wydatki na polityke rynku pracy w latach 1996, 1999, 2002

w panstwach OECD
Wydatki  catkowite  (w | Wydatki na aktywne | Udziat wydatkow na
procentach PKB)i programy rynku pracy (w |aktywne programy rynku
procentach PKB)i pracy w catosci wydatkoéw na
polityke rynku pracy (w %)ii
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 1,47 1,32 1,27iii 0,36 0,34 0,39iii 0,40 0,33 0,29iii
kraje anglosaskie
Europa Potudniowa | 1,84 1,75 1,64iii 0,53 0,70 0,56iii 0,34 0,45 0,37iii
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 2,71iii 1,75 1,40 1,17iii 0,42 0,47 0,60iii
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 1,10iii 0,46 0,35 0,13iii 0,22 0,36 0,12iii

Wyrézniono nastepujace grupy panstw: Azja (Japonia, Kore 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 wydatkow w PKB poszczegolnych panstw;

i) niewazone $rednie udzialu na aktywne programy rynku pracy w wydatkach catkowitych w poszczegdlnych
panstwach;

iii) dane za rok 2001.

Zrédto: M. Bukowski, Zatrudnienie. .., op. cit., 5.196.

W Polsce, podobnie jak w innych panstwach $rodkowo-europejskich, udziat
wydatkow na aktywne programy rynku pracy w PKB jest nizszy niz przecigtnie w Europie,
co z jednej strony odzwierciedla generalnie nizsze wydatki na polityke rynku pracy, z drugiej
za$ to, ze polski model polityki rynku pracy opiera si¢ przede wszystkim na dziataniach

pasywnych. Dominacja programoéw pasywnych w ogole wydatkoéw na ten cel jest w Polsce
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szczegblnie duza — udzial wydatkéw na programy aktywne, zarowno w PKB jak i w calo$ci

wydatkow na polityke rynku pracy, nalezy w Polsce do najnizszych w OECD (tabela 11).

Tabela 12. Wydatki na aktywne programy rynku pracy w poszczegolnych
wojewodztwach Polski w latach 2001-2006 w tys. zi
Wojewodztwa 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Dolnoslaskie 4924790 | 47112,00 | 118086,00 | 116 718,00 | 158 864,00 | 170 480,50
Kujawsko-pomorskie | 41138,00 | 40690,00 | 96671,00 | 9313270 | 140410,00 | 154 161,40
Lubelskie 36133,90 | 27049,00 | 6804800 | 62799,60 | 103918,00 | 115 474,10
Lubuskie 19792,80 | 19051,00 | 52962,00 | 4958860 | 69436,00 | 64549,70
Lodzkie 43014,80 | 40184,00 | 99499,00 | 8831530 | 127639,00 | 143 800,10
Matopolskie 38664,60 | 31681,00 | 8288600 | 80449,00 | 106953,00 | 113 148,40
Mazowieckie 63427,50 | 56854,00 | 146297,00 | 13779440 | 195571,00 | 218 283,10
Opolskie 15286,50 | 12099,00 | 32856,00 | 34031,60 | 47360,00 | 48004,20
Podkarpackie 40254,10 | 37731,00 | 78706,00 | 73190,60 | 108 444,00 | 117 486,30
Podlaskie 16 430,40 | 1360500 | 36657,00 | 36018,70 | 49179,00 | 54 860,20
Pomorskie 31166,10 | 33221,00 | 85534,00 | 79240,30 | 11745500 | 122 875,80
Slaskie 55801,40 | 44224,00 | 120850,00 | 128863,50 | 170355,00 | 191 805,40
Swigtokrzyskie 26262,70 | 23896,00 | 5929800 | 5327430 | 7868500 | 9222220
Warminsko-mazurskie | 37 614,50 | 35376,00 | 8368500 | 78103,30 | 116384,00 | 125 905,20
Wielkopolskie 40561,10 | 39311,00 | 110971,00 | 117 328,00 | 149 780,00 | 156 615,60
Zachodniopomorskie | 3320370 | 31986,00 | 83 534,00 | 8439540 | 122429,00 | 139 309,63
Polska 588 000,00 | 534 070,00 |1 356 540,00 |1 313 243,30 | 1862 862,00 | 2 028 981,83

Zroédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-02 Powiatowych Urzedow Pracy
w Polsce z lat 2001-2006.

W Polsce, w latach 2001-2006, nastapil wyrazny wzrost wydatkéw na aktywne
programy rynku pracy z 588 min w 2001 r. do 2029,0 min w 2006 r. (rysunek 29).
Wysoko$¢ srodkéw w poszczegolnych wojewodztwach byta przydzielona na podstawie
algorytmu (tabela 12).
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Rysunek 29. Wydatki na aktywne programy rynku pracy w Polsce w latach
2001-2006 w tys. zk

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-02 Powiatowych Urzedow Pracy

w Polsce z lat 2001-2006.

Tabela 13. Wydatki Funduszu Pracy na aktywne programy rynku pracy w Polsce w

latach 2001-2006 w tys. zt

Program 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Szkolenia 55 873 50 828 113 862 127 671 174 590 186 672
Prace interwencyjne 152 639 93 475 223520 232 768 193921 220 010
Roboty publiczne 93673 88 372 297 056 279 848 294 321 145 563
Pozyczki* 61 593 67 248 199 987 129 649 405 702 576 175
Refundacja  wynagrodzen 65 793 48 600 66 837 46 843 0 0
absolwentow

Staz 114 826 173 401 416 788 457 774 600 721 671 898
Przygotowanie zawodowe 0 0 0 15 498 193 606 203 079
W miejscu pracy

Programy specjalne 22 629 12 144 38 489 20529 0 0
Pozostate** 5000 3150 3002 2 663 0 25 583

*od 2004 roku dotacje dla bezrobotnych na podjecie dziatalno$ci gospodarczej oraz pracodawcoéw na

doposazenie stanowisk pracy

** {j, dojazdy do pracy, prace spotecznie uzyteczne, refundacja sktadek ZUS.
Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-02 Powiatowych Urzedéw Pracy

w Polsce z lat 2001-2006.

Analiza struktury wydatkéw na aktywne formy polityki rynku pracy wskazuje, ze w

latach 2001-2006 najwigksze i stale rosnace znaczenie mialy staze zawodowe (stanowily

srednio 30% ogotu wydatkow w danym roku), nastgpnie prace interwencyjne i roboty

publiczne (Srednio 16% ogdtu wydatkow). W 2006 roku zwigkszylo si¢ znaczenie dotacji dla

0sOb rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarcza oraz dla pracodawcow tworzacych nowe

miejsca pracy. Ich udzial w ogdle wydatkow w tym roku stanowit 28,4%. Poza tym od 2004
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roku, poprzez wprowadzenie nowej formy szkolen w postaci przygotowania zawodowego w
miejscu pracy, zwigkszyly si¢ réwniez wydatki na ten cel, ktére w sumie tylko w 2006 r.

stanowity 19,2% og6tu limitu (tabela 13).
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Rysunek 30. Struktura wydatkow Funduszu Pracy na aktywne programy rynku pracy
w Polsce w latach 2001-2006 w %

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-02 Powiatowych Urzedow Pracy
w Polsce z lat 2001-2006.
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Rysunek 31. Liczba os6b bezrobotnych, bioracych udzial w aktywnych programach
rynku pracy oraz zatrudnionych po programie aktywnym w Polsce w latach 2001-2006

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan MPiPS-01 Powiatowych Urzedéw Pracy w Polsce z lat
2001-2006.
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Zwigkszenie wydatkéw na aktywne programy rynku pracy pozwolito na aktywizacjg
zawodowa wigkszej liczby 0sob bezrobotnych215 (tabela 14), ktéra w 2006 r., w porownaniu
z 2001 r., wzrosta w Polsce o 38 punktow procentowych. Pomimo, ze stosunek liczby oséb
podejmujacych prace po programie aktywnym do ogoétu zarejestrowanych oséb w badanym
okresie wynosit $rednio 7%, to z pewnoscia miat réwniez wptyw na spadek liczby osob

bezrobotnych zarejestrowanych w Urzedach Pracy ( rysunek 31).

Tabela 14. Liczba oséb bezrobotnych bioracych udzial w aktywnych programach rynku
pracy w poszczegélnych wojewodztwach Polski w latach 2001-2006

WOJEWODZTWA 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Dolnoslaskie 17 708 20455 47167 55 030 49 488 50 423
Kujawsko-pomorskie 16 854 16889 39364 41116 43 484 50 678
Lubelskie 16 165 15854 30486 31533 32762 31194
Lubuskie 9148 9562 22190 21 952 22 230 22 686
Lodzkie 15 957 19279 40233 36 085 38124 40918
Matopolskie 14 989 16481 33118 33119 33488 33353
Mazowieckie 23797 22522 55604 55594 54 780 60 883
Opolskie 3763 5924 15435 13 652 13 823 20 462
Podkarpackie 14 455 16091 30348 29 094 29 845 31595
Podlaskie 5999 6748 15854 14 848 15 081 16 713
Pomorskie 18 045 17500 35591 34 554 33720 33582
Slaskie 17 965 21286 56396 52 503 56 841 54 693
Swigtokrzyskie 11 898 12747 25273 27 409 24 463 25633
Warminsko-mazurskie 11 756 11637 33490 35447 33382 36 132
Wielkopolskie 17 338 20526 44938 52 133 44 192 46 439
Zachodnio-pomorskie 10 301 12482 32128 33222 36 000 38 878
POLSKA 226 138 245 983 557 615 567 291 561 703 594 262

Zroédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 Powiatowych Urzedow Pracy
w Polsce z lat 2001-2006.

215 W Kwiatkowska, Zmiany strukturalne na rynku pracy w Polsce, Wydawnictwo UL, £6dz 2007, s. 227.
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4.2. Zréznicowanie wskaznikow efektywno$ci aktywnych programéw rynku

pracy w skali wojewodztw i powiatow

W literaturze przedmiotu toczy si¢ dyskusja na temat skutecznosci aktywnych
programéw rynku pracy. Faktyczna rolg, jaka pelnia programy rynku pracy w tworzeniu
miejsc pracy determinuje wiele czynnikéw. Najwazniejsze z nich stanowia: skala tych
dziatan i ich efektywn0é<3216. Rzetelna ocena efektow programéw formutowanych z mysla o
poprawie sytuacji na poszczegdlnych obszarach rynku pracy jest jednak niezwykle trudna z
co najmniej dwoch powodow.

Po pierwsze, analizy efektywno$ci poszczegdlnych narzedzi dokonano gtoéwnie w
skali mikroekonomicznej, mierzac ich wptyw na szanse zatrudnienia uczestnikow. Dla ich
oceny jako skutecznego instrumentu zmniejszania bezrobocia i wzrostu zatrudnienia istotny
jest rowniez kontekst makroekonomiczny. Skuteczno$¢ programoéw na poziomie mikro nie
musi by¢ tozsama z ich efektem makroekonomicznym. Dzieje si¢ tak dlatego, ze aktywne
programy rynku pracy obciazone sa trzema podstawowymi rodzajami ryzyka, ktorego
obecno$¢ moze powodowaé niewielka ich skuteczno$¢ w oddzialywaniu na og6lna sytuacje
na rynku pracy, mimo znacznej skuteczno$ci wplywu na sytuacje osob objetych programem.
Ryzyka te obejmuja:

- ryzyko powstania ,jatowych wydatkow” (deadweight loss) — pojawiajace sig, gdy
uczestnikami programu sa przede wszystkim ci bezrobotni, ktorych zatrudnienie nastapitoby
niezaleznie od dziatania programu;

- ryzyko wywolania efektu substytucji (substitution effect)- obecne, gdy osoby
biorace udziat w danym programie uzyskuja zatrudnienie kosztem innych osob bezrobotnych
wytaczonych z tego programu;

- ryzyko wywolania efektu wypierania (displacement effect) — powstajace, gdy
bezrobotni podejmujacy prace w wyniku danego programu uzyskuja ja kosztem osob
wczesniej zatrudnionych, ktore staja sig bezrobotne?’.

Uwzgledniajac powyzsze ryzyka, mozna wyznaczy¢ wielko$¢ tworzonych miejsc

pracy netto lub efekty netto programéw rynku pracy®® (tabela 15).

26 5 Golinowska, Warunki tworzenia miejsc pracy, Raporty CASE, Warszawa 1999, s. 14.

21" M. Bednarski, Badanie efektywnosci narzedzi aktywnego oddziatywania na rynek pracy, w: M. Bednarski,
red., Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce, Warszawa 1996, s. 12.

28 P Tuckerman, R. Smith, J. Borland, The relative cost of employment for people with a significant
intellectual disability: the Australian experience, Journal of Vocational Rehabilitation, Vol. 13, 1999, s. 109-
116.
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Tabela 15. Komponenty efektywnosci brutto aktywnych programow rynku pracy

Efekt wypierania Efekt substytucji Efekt jalowych wydatkow Efekt netto
(EW) (ES) (EJW) (EN)
Efekty pozorne (EP) | Efekty realne netto
| (ER)

Efekty brutto (EB)

Zrodto: M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdzialania bezrobociu Unii Europejskiej i w Polsce, Scholar,
Warszawa 2004, s. 264.
EN =EB - (EW + ES + EJW)

Po drugie, dokonujac takiej oceny powinno si¢ poréwnaé sytuacje faktyczna z
sytuacja kontrfaktyczna, to jest taka, w ktorej program nie dziata. O ile okreslenie
faktycznych wielko$ci ekonomicznych jest metodologicznie mozliwe, o tyle zasadnicze
trudnosci powstaja przy ustalaniu analogicznych wielko$ci w przypadku, gdyby program nie
dziatat?™®. Z tych powodéw uwaza sie, ze dokladne wyodrebnienie efektow netto aktywnych
programoéw rynku pracy jest wlasciwie wrecz niemozliwe??.

Niezaleznie od tych zastrzezen, efektywnos$¢ aktywnych programéw rynku pracy,
cho¢ obciazona ryzykiem, jest istotng informacja o sytuacji na rynku pracy i o skutecznos$ci
podejmowanych dziatan aktywizujacych. Wykorzystanie dostgpnych wskaznikow osiagnigé
moze postuzy¢ do podejmowania decyzji dotyczacych alokacji pomocy dla bezrobotnych.
Poroéwnanie wskaznikow pomigdzy regionami i odniesienie ich do $redniej krajowej moze
stuzy¢ jako wyznacznik potrzeby wigkszej pomocy danemu regionowi w formie wsparcia
merytorycznego, lepszego projektowania i zarzadzaniu prowadzona polityka rynku pracy®?.

Przedstawione wczesniej informacje na temat aktywnej polityki rynku pracy 1 jej
instrumentow sa dobrym wstgpem do analizy metod i sposoboéw mierzenia jej efektywnosci.
Wsrod poje¢ zwiazanych z tym zakresem istotna pozycje zajmuje pojgcie monitoringu.
Wilasciwe zrozumienie jego znaczenia 1 zastosowan pozwoli na precyzyjne zdefiniowanie
czym jest szacowanie efektywnosci.

Jakkolwiek monitoring i efektywno$¢ programéw stanowia pojgcia odmienne, to
jednak sa czgsto mylone. Prosty monitoring czgsto uwazany jest za petna 1 dostateczna

analize efektow programu.

Monitoring ocenia catkowite efekty programu, na ktore sktadaja si¢ miedzy innymi:

219 M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdzialania bezrobociu Unii Europejskiej i w Polsce, Scholar,
Warszawa 2004, s. 263.

220 E_Krynska, Dylematy..., op. cit., s. 58.

2L Ch. O’Leary, A. Nesporova, A. Samorodow, Manual on evaluation of labour market policies in transition
economies, International Labour Office, Geneva 2001, s. 116-117.
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- liczba uczestnikéw programu;

- zaktadany koszt programu;

- odsetek uczestnikow programu, ktérzy go ukonczyli;

- odsetek uczestnikow programu, ktorzy otrzymali prace po jego ukonczeniu;

- osiagnigte kwalifikacje.

Monitoring przeprowadza si¢ juz w trakcie dziatania programu w celu biezacej
kontroli jego efektow. Pozwala to na szybkie zidentyfikowanie momentu potrzebnej
interwencji, kiedy wyniki programu odbiegaja od zaktadanych celow. Gloéwnym celem
monitoringu jest dostarczenie bazy do podejmowania decyzji dotyczacych prowadzonych
programéw oraz przyczynia si¢ do procesu zarzadzania programami polityki rynku pracy.
Informacje dostarczane przez monitoring sluza ocenie efektywnosci 1 sa jej czeScia
komplementarna.

Analiza efektywnosci, dokonana na postawie danych statystycznych ministerstwa
wlasciwego do spraw pracy w latach 2001-2006, dotyczy zaréwno skutecznosci w uzyskaniu
przez bezrobotnego zatrudnienia (efektywno$¢ zatrudnieniowa) jak i wymiaru finansowego
(efektywno$¢ ekonomiczna).

Nalezy przy tym pamigtac, ze inicjowane programy maja przede wszystkim aspekt
spoteczny. Uczestnictwo w programie, a wigc wiaczenie si¢ w dziatania aktywizujace, jest
czesto jedyna szansa przynajmniej okresowego powrotu do aktywnos$ci zawodowej, zmiany
lub nabycia nowych kwalifikacji, nawigzania kontaktéw =z pracodawcami 1
wspotpracownikami czy w ogoéle reintegracji spoteczne;.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa okreslonej formy przeciwdziatania bezrobociu, ustalona
zostaje jako stosunek liczby osob, ktére po zakonczeniu udzialu w okreslonej formie
aktywizacji zawodowej uzyskaty w okresie do 3 miesigcy zatrudnienie, do liczby osob, ktore
zakonczyty udziat w danej formie aktywizacji.

Efektywnos¢ ekonomiczna (finansowa) poszczegolnych form aktywizacji zawodowej
(tzw. koszt ponownego zatrudnienia) ustala si¢ w wyniku podzielenia kwoty poniesionych
wydatkow na dana forme aktywizacji przez liczbg osob, ktore po zakonczeniu udziatu w

programie uzyskaly w okresie do 3 miesigcy zatrudnienie®?,

222 W niektorych przypadkach (wojewddztwach i powiatach) koszt ponownego zatrudnienia oraz koszty
uczestnictwa w programie moga nie w pelni odzwierciedla¢ rzeczywisty stan, z powodu np. regulowania
zobowiazan roku biezacego w roku nastgpnym lub istotnych rozbieznosci miedzy poniesionymi wydatkami, a
liczba 0s06b, ktore zakonczyty w badanym okresie udziat w danej formie aktywizacji.
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4.2.1. Efektywnos¢ zatrudnieniowa

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, ktore od 1994 roku prowadzi monitoring
efektywnosci 1 kosztéw aktywnych programoéw rynku pracy, utozsamia pojecie efektywnosci
z efektem zatrudnieniowym i ekonomicznym, przez ktéry rozumie si¢ rezultat zastosowania
danego programu. Tymczasem efektywno$¢ w ujgciu ekonomicznym wyraza stosunek
efektow netto do poniesionych dla ich osiagnigcia kosztoéw netto. Pomiar efektow netto
opiera si¢ na szacowaniu efektywnosci programu na podstawie porOwnania z sytuacja, W
ktoérej programu by nie bylo. Stwarza to wiele trudnosci i ograniczen. Nie da si¢ bowiem
obserwowaé w tym samym czasie uczestnikow programu begdacych pod jego wplywem i bez

223 7 kolei oszacowanie wplywu daje tylko $rednig dla catej populacji, nie ma

tego wplywu
mozliwosci prawidlowego podania danych dla pojedynczej jednostki. Ponadto takie badanie
opiera si¢ na zalozeniu, ze dzialanie kazdej osoby jest niezalezne, co rodzi wiele trudnosci
interpretacyjnych. Dlatego tez w praktyce stosuje si¢ tatwiejszy sposob pomiaru
efektywnosci. Jest to stosunek osob, ktore znalazty zatrudnienie po programie do wszystkich
uczestnikow aktywnych programow rynku pracy (APRP). Wskaznik ten okresla czy badany
program jest skuteczny, czyli prowadzi do zatrudnienia bezrobotnego lub uniknigcia

zwolnienia z pracy pracownika zagrozonego bezrobociem.

Z
Ez= ——, gdzie:
S

Ez — efektywno$¢ zatrudnieniowa APRP,
Z — liczba uczestnikow APRP, ktorzy znalezli pracg po 3, 6 lub 12 miesiacach po programie,
S — liczba uczestnikow APRP ogotem.

Dane zbierane sa w formie sprawozdawczej badz ankietowo, co pozwala dodatkowo
pozna¢ opini¢ respondentow 1 organizatorow na temat wprowadzanych programoéw. Ten
uproszczony sposob mierzenia efektywnosci wynika z wytycznych Ministerstwa Pracy i
Polityki Spolecznej. Zaproponowany sposob pomiaru efektywnosci zawiera jednak wady,
ktore nie pozwalaja na wilasciwa interpretacje¢ wynikoéw. Zaklada si¢ niewtasciwie, ze jesli
uczestnik programu ponownie si¢ zarejestruje, to oznacza, ze podjal praceg 1 jego sytuacja na
rynku pracy si¢ polepszyta. Oznaczatoby to, ze osoby maja tylko do wyboru rejestracje w

PUP lub znalezienie pracy. Zapomniano wigc o osobach, ktore wycofaly si¢ z rynku pracy z

223 7. Wisniewski, M. Maksim, Polityka rynku pracy w kontekscie integracji z Unia Europejska. Bilans i nowe
wyzwania, w: Rynek pracy w Polsce w procesie integracji z Unia Europejska, red. Z. Wisniewski, E. Dolny,
Wydawnictwo UMK, Torun 2008, s. 30.
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réznych przyczyn — znalazly zatrudnienie, ale nie dzigki uczestnictwu w APRP, lub tez
pracuja w szarej strefie niezaleznie od wczesniejszych dziatan. Ponadto dyskusyjne wydaje
si¢ mierzenie efektywno$ci w pierwszych trzech miesiacach, kiedy wiadomo, ze $redni w
Polsce poszukuje si¢ pracy 12 miesiecy. Takie podejscie wyklucza mozliwos¢ oceniania

224 Bez wzgledu jednak na powyzsze

efektow pozornych, w szczegolnosci ,,jatowego biegu
ograniczenia naprawdg istotne s relacje migdzy efektami i naktadami, a nie bezwzgledne ich
poziomy. Wielkos$¢ i struktura naktadéw bowiem powinna by¢ taka, aby pozwalata osiagac
maksymalne efekty.

Analiza efektywnosci zatrudnieniowej w Polsce w latach 2001-2006 wskazuje, ze
rosnace naktady finansowe na aktywne programy rynku pracy do 2004 roku (tabela 12) nie
wptywaly zasadniczo na ich efektywno$¢, ktéra w tym roku, w poréwnaniu z rokiem 2001,
spadta w skali kraju o 7,5 punktéw procentowych, a od 2005 roku, cho¢ miata tendencje
rosnaca, byta nizsza o 2,8 punktéw procentowych niz w 2001 roku (rysunek 32). W praktyce

oznaczato to, ze w 2004 roku mniejsza liczba 0s6b uczestniczacych w programie mogta

liczy¢ na zatrudnienie.
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efekty zatrudnienia po akbywrnych programach rynku pracy’ w %

Rysunek 32. Efektywnos$¢ zatrudnieniowa aktywnych programoéw rynku pracy w
stosunku do poniesionych nakladow finansowych w Polsce w latach 2001-2006

Zrodho: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedéw Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

Na spadek efektywno$ci zatrudnieniowej w skali kraju sklada si¢ jej spadek w
poszczegolnych wojewodztwach (rysunek 33, tabela 16). Najwigkszy spadek efektywnosci

224 R. Wojciechowska, Pomiar efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy w Polsce, w: O nowy lad
gospodarczy w Polsce, red. R. Bartkowiak, J. Ostaszewski, Oficyna Wydawnicza Szkota Gtowna Handlowa w
Warszawie, Warszawa 2008, s. 104.
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miatl miejsce w 2004 roku w wojewodztwie dolnoslaskim (17,5%), opolskim (16,3%),

kujawsko-pomorskim (14,3%). W 2005 roku skutecznos¢ programow w skali kraju wzrosta o

4,7 punktéw procentowych w poréwnaniu z rokiem 2004, jednak w tych wojewddztwach

nadal utrzymywata si¢ na niskim poziomie. Poczawszy od 2005 r. do wzrostu efektywnosci

zatrudnieniowej przyczynita si¢ z pewnoscia realizacja projektow w ramach Sektorowego

Programu Operacyjnego Rozwo6j Zasobow Ludzkich 2004-2006 wspotfinansowanego z

Europejskiego Funduszu Spotecznego, gdzie efektywnos¢ programéw byta juz okreSlona na

poziomie projektow. Jednak biorac pod uwage wysokos¢ naktadéw finansowych

poniesionych w 2006 roku na polityke aktywna oraz koszt ponownego zatrudnienia osob

aktywizowanych, byta ona i tak relatywnie niska.

Tabela 16. Efektywno$¢ zatrudnieniowa aktywnych programow rynku pracy

w wojewodztwach Polski w latach 2001-2006 w %

WOJEWODZTWA 2001 2002 2003 2004 2005 2006

przyrost /spadek w
2006 r. w
poréwnaniu z 2001 r.

52,70 48,31 43,16 35,20 43,22 | 49,67

Dolnoslaskie -3,03
Kujawsko-pomorskie | 5150 | 4634 | 4181 | 3720 | 4830 | 52,80 1.30
L ubelskie 51,80 | 5808 | 49,09 | 4330 | 4395 | 52,98 118
L ubuskie 4090 | 4855 | 39,08 | 4360 | 4526 | 58,17 1727
Fodakie 5290 | 4591 | 4651 | 4450 | 5046 | 58,79 5.89
Malopolskie 5150 | 4872 | 47,65 | 47,30 | 51,86 | 55,19 3,69
Mazowieckie 4820 | 5064 | 4281 | 4250 | 42,67 | 46,40 180
Opolskie 50,10 | 4808 | 3656 | 3380 | 42,38 | 54,10 4,00
Podkarpackie 56,60 | 4925 | 5092 | 4690 | 52,00 | 51,87 473
Podlaskie 5470 | 5036 | 4804 | 4580 | 47,61 | 57,41 271
Pomorskie 4750 | 4665 | 51,98 | 4940 | 4886 | 59,87 1237
Slaskic 5350 | 5216 | 4572 | 4520 | 4854 | 55,79 229
Swictokrzyskic 3020 | 4376 | 4212 | 3950 | 4384 | 52,64 13.44
X;ngfsﬁlgo 4880 | 5173 | 4365 | 4090 | 4556 | 57,35 55
Wielkopolskie 5710 | 5809 | 5641 | 49,00 | 5540 | 60,06 2.96
Zachodniopomorskie | 3500 | 3980 | 3791 | 3560 | 4338 | 5761 2261
POLSKA 50,10 | 4960 | 4560 | 42,60 | 47,30 | 57,10 7,00

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych

Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.
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Rysunek 33. Dynamika efektywnos$ci zatrudnieniowej aktywnych programow rynku pracy w wojewodztwach Polski w latach 2001-2006

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.
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Istotnym problemem strukturalnym, przed ktérym stoi Polska, jest glebokie
zréznicowanie regionalne poziomu rozwoju spoleczno-ekonomicznego, ktére ma rowniez
swoje odzwierciedlenie w efektywnosci podejmowanych dziatan aktywizacyjnych na rynku
pracy. Wskazniki efektywnosci zatrudnieniowej 1 ekonomicznej w poszczegdlnych
wojewodztwach®® wskazuja, ze polskie regiony charakteryzuje niejednolity stopieh rozwoju
gospodarczego 1 sytuacji na rynku pracy, a skala tego zréznicowania jest relatywnie duza.
Rdéznica wskaznikow ponownego zatrudnienia w kazdym z badanych okresoéw siggata srednio

15 punktoéw procentowych (rysunek 34).

Wielkopolskie
Fodkarpackie
FPomorskie

Podlaskie

M atopalskie

Slgskie

Lubelskie

todzkie

POLSKA
Warminsko-mazurskie
Kujawsko-pomorskie
Lubuskie

M azowieckie
Dalnoslaskie
Opolskie
Swietokrzyskie

Zachodnio-pomaorskie

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% B0,00%

Rysunek 34. Efektywnos$¢ zatrudnieniowa w poszczegolnych wojewodztwach Polski w
latach 2001-2006

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MpiPS-02 Powiatowych
Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

Najwigksze szanse na zatrudnienie miaty osoby aktywizowane w wojewodztwie

wielkopolskim ($rednio 55%), podkarpackim ($rednio 51%), matopolskim, podlaskim i

5 W dalszej czesci pracy pojecie regionu utozsamiane bedzie z wojewodztwami wedhig podziahu
administracyjnego kraju ze wzgledu na tak przyjgta metodologig opracowan statystycznych Ministerstwa Pracy i
Polityki Spoteczne;j.
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slaskim (ponad 50%). W wojewddztwach tych niemal co druga osoba uczestniczaca w
programie mogta liczy¢ na dalsze zatrudnienie. Najnizsze wskazniki ponownego zatrudnienia
odnotowano w  wojewddztwach  opolskim 1 $wigtokrzyskim  (Srednio  42%),
zachodniopomorskim ($rednio 41%). Warto podkresli¢, ze w badanym okresie utrzymywaty
si¢ niskie wskazniki efektywnosci zatrudnieniowej, co moze $wiadczy¢ o utrwalaniu si¢
réznic w rozwoju poszczegolnych regiondow.

Skala wewnetrznego zroznicowania poszczegoélnych wojewodztw pod wzgledem
skutecznosci prowadzonej polityki aktywizacyjnej jest znacznie wigksza niz rozpigtos¢
pomigdzy wojewodztwami i w niektorych z nich wynosi ponad 40 punktéw procentowych
(rysunek 35). Analiza wskaznikow efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy w
powiatach wskazuje nie tylko na jej historyczne czy geograficzne uwarunkowania, ale wiaze

je réwniez z czynnikami determinujacymi strukturg gospodarcza rynkéw lokalnych.

Efektywnos¢ zatrudnienia:
(_10.00-40.00

1 40.01 - 45.00

[ 45.01 - 50.00

Il 50.01 - 60.00

Il 60.01 - 80.00

Rysunek 35. Zro6znicowanie wskaznikéw efektywnosci zatrudnieniowej na powiatowych
rynkach pracy w Polsce w latach 2001-2006

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan MPiPS-01 Powiatowych Urzedow Pracy w Polsce w
latach 2001-2006.
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Tabela 17. Efektywnos$¢ zatrudnieniowa poszczegolnych programéw aktywizacyjnych w

Polsce w latach 2001-2006 w %

Program 2001 2002 2003 2004 2005 2006
szkolenia 44,5 44,6 40,2 26,8 36,8 45,1
prace interwencyjne 67,8 68 70 66,8 62 72,2
roboty publiczne 13,3 17,9 16,5 20,2 29 46
refundacja wynagrodzen

absolwentow 73,5 76,4 75,7 71,7 0 0
staze 35,2 41 41,5 40,2 46,2 51,1
programy specjalne 62,4 70,3 45,2 49,3 0 0
przygotowanie zawodowe

W miejscu pracy 0 0 0 0 46,1 51,1

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

100% - przygotowanie zawodowe
90% -
80% A W programy specjalne
70% -
60% - W staze
50% -~
40% -~ m refundacja wynagrodzen
30% - absolwentow
20% - ® roboty publiczne
10% -
0% . , , , , . M prace interwencyjne
2001 2002 2003 2004 2005 2006

Rysunek 36. Struktura wskaznikow ponownego zatrudnienia poszczegolnych
programow aktywizacyjnych w Polsce latach 2001-2006

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedoéw Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

Analiza wskaznikéw efektywnos$ci poszczegdlnych form wskazuje, ze najwigksze
szanse na zatrudnienie w badanym okresie dawaly prace interwencyjne (Srednia efektywnos¢
zatrudnieniowa wynosita 67%) oraz refundacja wynagrodzen absolwentéw realizowana do
2004 roku (Srednia efektywno$¢ zatrudnieniowa wynosita 74%), bedace glownie formami
wspierania zatrudnienia w sektorze prywatnym (rysunek 36), cho¢ wydatki na nie znacznie
zmalaty w pordwnaniu z 2001 r. (tabela 13). Najwyzsze wskazniki efektywnosci tych form
odnotowano w wojewoddztwach: wielkopolskim, lubelskim i malopolskim, najnizsze w

zachodniopomorskim (tabela 18).
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Duza i rosnaca popularnoscia cieszyly si¢ tez staze zawodowe. Pochtaniaty one coraz
wigkszy odsetek wydatkéw na aktywne programy rynku pracy (tabela 13), a ich efektywnos¢
zatrudnieniowa ksztaltowata sig¢ Srednio na poziomie 40%. Najwyzsza byta skutecznos¢ stazy
w  wojewoddztwach  wielkopolskim i $laskim, najnizsza w  $wigtokrzyskim i
zachodniopomorskim (tabela 18). Wskazniki skutecznosci tej formy nalezy oceniaé w
konteks$cie funkcji, jaka pelni w zakresie aktywizacji zawodowej okreslonej grupy
bezrobotnych tj. os6b mtodych, podejmujacych czgsto pierwsza prace na rynku pracy i
uczacej si¢ konkretnych umiej¢tnosci zawodowych.

Efektywno$¢ zatrudnieniowa szkolen zawodowych ksztaltowata si¢ S$rednio na
poziomie 40%. Szkolenia mialy najwigksza skuteczno$¢ w wojewodztwie lubuskim i
opolskim, najnizsza w lubelskim 1 $§wigtokrzyskim (tabela 18). Powodem obnizenia
efektywnosci tej formy w 2005 r. moze by¢ brak tematycznego ukierunkowania szkolenia na
lokalny rynek pracy. Poza tym nalezy mie¢ na uwadze, iz osoby biorace udziat w szkoleniach
moga cechowaé si¢ wyzszym poziomem kapitatu ludzkiego, dlatego w celu oceny
efektywnosci szkolen nalezaloby porownac szanse zatrudnienia uczestnikdw szkolen z grupa
kontrolna o zblizonych charakterystykach, co jest jednak ograniczone przez brak potrzebnych
danych. Poczawszy od 2004 r., nowoscia w ofercie szkolen jest przygotowanie zawodowe w
miejscu pracy, ktore, jak wskazuja doswiadczenia migdzynarodowe, moze okazaé sig
instrumentem skutecznym szczegodlnie w odniesieniu do oséb stabo wyksztatconych. Poza
tym szkolenia $ci$le zwiazane z pracodawcami na lokalnym rynku pracy, a przygotowanie
zawodowe w miejscu pracy jest forma takiego szkolenia, charakteryzuja si¢ najwigksza
skutecznoS$cia 1 najmniejszym wspotczynnikiem zastgpowania.

Analiza wskaznikow efektywnosci programoéw  specjalnych  wskazuje, zZe
ukierunkowanie programéw pod katem potrzeb konkretnej grupy bezrobotnych daje dobre
rezultaty zatrudnieniowe, ksztaltujace si¢ na poziomie 60%. Istotne znaczenie odgrywa tu
doradztwo zawodowe, ktore juz na poziomie indywidualnych planow dziatania (IPD)
weryfikuje grupy celowe bezrobotnych zgodnie z zapotrzebowaniem ztozonym przez
pracodawcow. Najwigksza skuteczno$¢ tych programéw odnotowano w wojewddztwie
matopolskim i lubelskim, najnizsza w lubuskim i zachodniopomorskim (tabela 18).

Forma aktywnej polityki rynku pracy budzaca najwigcej kontrowersji jest organizacja
robot publicznych. Majac na uwadze wyniki dowodzace jej nieefektywnosci zatrudnieniowe;j
do 2005 roku ($rednio 20%), zaskakujacy jest wysoki udzial wydatkéw na te formy
przeciwdziatania bezrobociu w lacznych wydatkach na aktywne programy rynku pracy

(tabela 13). Powodem takiego stanu rzeczy moze by¢ fakt, ze roboty publiczne czgsto sa

120



kierowane do osob dlugotrwale bezrobotnych, niewyksztatconych, dla ktoérych inne formy
wsparcia okazuja si¢ nieskuteczne. Dochod uzyskiwany dzigki udzialowi w robotach
publicznych stanowi dla nich wazne zroédto utrzymania, pozwalajace jednoczesnie przywrocic
prawo do zasitku. Taka konstrukcja robot publicznych sprawia, ze sa one w rzeczywistosci
forma pomocy spotecznej, przy czym szczeg6lnie niekorzystne jest rotowanie bezrobotnych
pomiedzy udzialem w robotach publicznych i1 pobieraniem zasitku, wywolujace ich
stygmatyzacj¢ na rynku pracy. Jest to jednoczesnie przyczyna, dla ktorej roboty publiczne nie
generuja wickszych efektow zatrudnieniowych??®. Efektywnos¢ tych form byla najwyzsza w
wojewodztwie wielkopolskim, lubelskim, $laskim, najnizsza w opolskim i lubuskim (tabela

18).

Tabela 18. Efektywnos¢ zatrudnieniowa wybranych kategorii aktywnych programow
rynku pracy w wojewodztwach Polski w latach 2001-2006 w %

refundacja
wojewédztwa szkolenia in ter[\)/\:::w:iyj ne p:glljlz?r/]e staze wynagrodz,er') 2;22;:{:3/

absolwentow
Dolnoslaskie 37,38 67,16 16,26 40,24 69,85 54,98
Kujawsko-pomorskie 41,10 63,31 2071 41,00 68,85 56,98
Lubelskie 30,29 76,55 30,01 41,96 82,68 79,93
Lubuskie 51,62 65,90 10,89 41,04 76,13 46,93
Lodzkie 40,17 66,10 19,86 41,553 75,85 66,00
Malopolskie 34,02 72,93 24,67 42,80 77,20 78,05
Mazowieckie 37,47 65,49 18,11 35,69 72,53 59,13
Opolskie 48,80 67,07 9,71 35,31 86,30 54,57
Podkarpackie 4383 66,45 21,46 37,63 73,60 62,05
Podlaskie 38,17 65,90 23,20 39,72 67,93 67,08
Pomorskie 45,45 59,11 22,56 42,35 80,88 74,13
Slaskie 38,25 70,57 33,22 48,08 75,95 64,25
Swigtokrzyskie 33,06 63,70 19,33 33,06 71,98 48,03
Warminsko-mazurskie | 45 g4 59,57 19,20 37,00 71,95 53,60
Wielkopolskie 37,57 78,23 32,19 50,99 84,03 63,53
Zachodniopomorskie 38,61 57,26 13,46 34,31 57,80 47,28

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

225 1. Wrébel, Mierzenie efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy.., op. cit., s. 124.
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Rysunek 37. Ksztaltowanie si¢ efektywno$¢ poszczegolnych kategorii aktywnych
programéw rynku pracy w wojewodztwach Polski w latach 2001-2006

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedoéw Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

4.2.2. Efektywnos¢ ekonomiczna

Istotne z punktu widzenia efektywnosci realizowanych programéw rynku pracy, poza
odsetkiem o0sob, ktore uzyskaty zatrudnienie, sa koszty ponownego zatrudnienia i koszty
uczestnictwa w programie, przy czym koszt uczestnictwa w programie pozostaje na poziomie
znacznie nizszym niz koszt ponownego zatrudnienia (tabela 20). Zwiazane jest to z faktem, ze
przy takiej samej kwocie srodkow, ktora stuzy jako podstawa do wyliczania obu wskaznikow,
w przypadku kosztow ponownego zatrudnienia brane sa pod uwage tylko osoby, ktore
uzyskaty zatrudnienie w trakcie lub w okresie do 3 miesigcy po zakonczeniu udzialu w
programie, natomiast w przypadku kosztu uczestnictwa liczone sa wszystkie osoby, ktore
uczestniczyly w programie.

W celu pelnej 1 obiektywnej oceny skuteczno$ci realizowanych programow
aktywnych, konieczna jest nie tyle analiza kosztow uczestnictwa, ile kosztow ponownego
zatrudnienia dla danego programu, ktore ustala si¢ w wyniku podzielenia kwoty poniesionych
wydatkow na dana formg aktywizacji przez liczbg osob, ktore po zakonczeniu udziatu w

programie uzyskaty w okresie do 3 miesigcy zatrudnienie®’.

22T W niektérych przypadkach (wojewodztwach i powiatach) koszt ponownego zatrudnienia oraz koszty

uczestnictwa w programie moga nie w pelni odzwierciedla¢ rzeczywisty stan, z powodu np. regulowania
zobowiazan roku biezacego w roku nastgpnym lub istotnych rozbiezno$ci migdzy poniesionymi wydatkami, a
liczba 0sob, ktore zakonczylty w badanym okresie udzial w danej formie aktywizacji.
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Ee= —— , gdzie:

Ee — efektywno$¢ ekonomiczna APRP,
W — taczna kwota wydatkéw poniesionych na dany program aktywny,
Z — liczba uczestnikow APRP, ktorzy znalezli prace w okresie do 3 miesiecy po programie.

Skutecznos¢ ekonomiczna programu jest najbardziej uzytecznym wskaznikiem
przedstawianym w zrelatywizowanej formie jako wspolczynnik S$rednich wydatkow
potrzebnych na uzyskanie przez uczestnika programu miejsca pracy lub uniknigcia
bezrobocia. Wskaznik ten zapewnia poroOwnanie rezultatow réznych programow i pozwala na
podjecie decyzji o najbardziej efektywnej alokacji srodkow??®,

Analiza kosztéw ponownego =zatrudnienia wskazuje, ze koszt aktywizacji 0sob
bezrobotnych jest coraz wyzszy, co moze sugerowaé, ze skuteczno$¢ zatrudnienia nastepuje
kosztem zwigkszonych wydatkéw na poszczegolne formy. Sytuacja ta w rezultacie moze
wskazywac, ze ogélne rezultaty aktywnych programoéw sa relatywnie niskie (rysunek 38).

Skuteczno$¢ ekonomiczna programow aktywizujacych, czyli tzw. koszt ponownego
zatrudnienia, jest zalezna w duzym stopniu od rezultatow zatrudnieniowych. Przy niskich
efektach zatrudnieniowych nalezatoby si¢ spodziewa¢ wysokich kosztéw ponownego
zatrudnienia i taka zalezno$¢ rzeczywiscie daje si¢ zaobserwowaé. Niskiej skutecznos$ci
zatrudnieniowej towarzyszyly wysokie koszty ponownego zatrudnienia. Podobnie wysoki
wskaznik zatrudnienia po programie aktywnym zmniejsza koszty ponownego zatrudnienia.
Tendencje¢ taka daje si¢ zaobserwowal szczegoélnie w 2006 roku, w ktorym wzrostowi
skutecznoséci zatrudnieniowej towarzyszy nizszy niz w 2005 roku koszt ponownego
zatrudnienia. Do obnizenia kosztow ponownego zatrudnienie przyczynita si¢ z pewnoscia
realizacja projektow w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwoj Zasobow
Ludzkich 2004-2006 wspotfinansowanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego, gdzie
efekty programéw byly juz okreslone na poziomie projektow. To z kolei obligowalo urzedy
pracy do odpowiedniego profilowania programu aktywizujacego, ktorego koszty jednostkowe
niekoniecznie musza by¢ wysokie by program odniost sukces. Odpowiedni dobor adresatow
programu moze wigc obnizy¢ koszty ponownego zatrudnienia, wplywajac tym samym na

y 1. r . . . 229
poprawg wskaznikoéw finansowych i zatrudnieniowych programu“.

228 M. Bednarski, Badanie efektywnosci narzedzi aktywnego oddziatywania na rynek pracy, w: Aktywne formy
przeciwdziatania bezrobociu w Polsce, red. M. Bednarski, Warszawa 1996, s.13.
#29 J. Wrébel, Mierzenie efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy.., op. Cit., s. 124,
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Rysunek 38. Koszty ponownego zatrudnienia, a skutecznos$¢ zatrudnieniowa aktywnych
programoéw rynku pracy w Polsce w latach 2001-2006

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan MPiPS-02 Powiatowych Urzedéw Pracy w Polsce w
latach 2001-2006.

Najwyzsze wskazniki nieefektywnosci ekonomicznej zanotowano w wojewddztwach
zachodniopomorskim, podkarpackim, $wigtokrzyskim, dolnoslaskim i mazowieckim.
Ksztattowaly si¢ one przecigtnie na poziomie powyzej 7 000 zt, podczas gdy analogiczna
$rednia dla kraju wynosita w badanym okresie srednio 6 700 zt (rysunek 39).
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Rysunek 39. Efektywnos$¢ ekonomiczna aktywnych programéw zatrudnienia w

wojewddztwach Polski w latach 2001-2006
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.
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W 2006 roku w poréwnaniu z rokiem 2001 najwigkszy wzrost kosztéw ponownego

zatrudnienia odnotowano w wojewodztwach lubelskim (2 240 zt), podkarpackim (2 217zt) i

mazowieckim (2079zt), natomiast koszty te spadly w wojewddztwach zachodniopomorskim

(0 3 159 zt), opolskim (o 2 838,00 zt), warminsko-mazurskim (o 1198,00 zt) i lubuskim (o

1 415,00 zb).

Tabela 19. Efektywno$¢ ekonomiczna aktywnych programow zatrudnienia w

wojewodztwach Polski w latach 2001-2006 w zlotych

przyrost
/spadek w
Wojewodztwa 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2006 r. w
poréwnaniu
z2001r.
Dolnoslaskie 5529 8 861 7 587 7781 8 758 7 205 1676
Kujawsko-pomorskie 5437 9282 6 984 8 095 7 316 6076 639
Lubelskie 4703 3818 5 858 5746 8 455 6 943 2 240
Lubuskie 6 238 6 246 6 859 6 357 7790 4823 -1415
Lodzkie 5178 6 864 6192 6713 7607 6 545 1367
Matopolskie 5 007 5613 6 747 6 725 6 497 6 580 1573
Mazowieckie 6192 7635 8 084 7573 9442 8271 2079
Opolskie 7 058 6 725 6 372 8 965 8 805 4220 -2 838
Podkarpackie 5304 7263 5899 7100 7 656 7521 2217
Podlaskie 5391 5676 6 047 6 235 7871 6188 797
Pomorskie 5681 5908 5930 6014 7699 6 166 485
Slaskie 5563 6 634 5 647 7144 7542 6 520 957
Swigtokrzyskie 6 290 6 269 7 548 5770 8 310 7132 842
Warminsko-mazurskie 7230 10 535 7309 6 995 8 391 6 032 -1 198
Wielkopolskie 4 500 5020 5760 6 037 6 350 5789 1289
Zachodniopomorskie 10 350 9977 8 790 8 836 8439 7191 -3159
POLSKA 5 697 6 789 6 661 6 947 7842 6511 814

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

Réwniez na poziomie powiatow wyraznie widac, ze w wigkszosci z nich wysokim

wskaznikom ponownego zatrudnienia towarzysza niskie koszty (np. powiaty wojewodztwa

wielkopolskiego). Podobnie dla niskiej skutecznoéci zatrudnieniowej koszty uczestnictwa w

programie sa Wysokie (np. powiaty wojewddztwa zachodniopomorskiego, dolnoslaskiego).
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Przy czym rozpigtos$ci sa znacznie wigksze niz na poziomie wojewodztw i w badanym okresie
w niektorych z nich wynosily srednio ponad 30 000,00 zioty (np. powiat dziatdowski,
gizycki). Tak wysoki koszt aktywizacji moze wskazywac na to, ze skutecznos$¢ zatrudnienia
nastepuje kosztem zwigkszonych wydatkow na poszczegodlne programy aktywne. Sytuacja
taka ma miejsce na przyktad w niektorych powiatach wojewodztwa warminsko-mazurskiego,
gdzie efektywno$¢ ponownego zatrudnienia jest niemal na poziomie $redniej krajowej, a
koszty ponoszone na realizacj¢ programoéw aktywnych niewspotmiernie wysokie (rysunek

40). W konsekwencji ogdlne rezultaty programoéw aktywnych staja si¢ relatywnie niskie.

<6000
6001 - 10000

I 10001 - 15000
I >15000

Rysunek 40. Zroznicowanie wskaznikéw efektywnosci ekonomicznej na powiatowych
rynkach pracy w Polsce w latach 2001-2006

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan MPiPS-01 i MPiPS-02 Powiatowych Urzedéw Pracy w
Polsce w latach 2001-2006.
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Tabela 20. Efektywnos$¢ ekonomiczna programow realizowanych w ramach aktywnych form w Polsce w latach 2001-2006

2001 2002 2003 2004 2005 2006
program koszt koszt koszt koszt koszt koszt koszt koszt koszt koszt koszt koszt
uczestnictwa | ponownego uczestnictwa | ponownego uczestnictwa ponownego uczestnictwa ponownego uczestnictwa | ponownego uczestnictwa ponownego
w programie | zatrudnienia | wprogramie | zatrudnienia | wprogramie | zatrudnienia | wprogramie | zatrudnienia | w programie | zatrudnienia | wprogramie | zatrudnienia
szkolenia 1116,0 2628,0 987,5 2596,6 899,4 2410,9 926,4 3654,8 11568 32107 1270,7 2910,8
prace Interwencyjne 23710 3769,0 1603,0 3363,0 1819, 32808 2018,2 3625,0 2736,0 51791 31863 4869,1
roboty publiczne 3403,0 28070,0 25713 190703 28718 20196,9 32448 18 246,6 42544 14 897,8 44553 9102,8
ref wynagrodzen 2496,0 37730 17859 51239 18414 33926 26605 40254 - - - -
absolwentow
staze 2503,0 84490 2599,4 13977,2 27828 99216 2604,8 9582,1 36915 96062 39733 8457,8
programy specjalne 45510 9026,0 2571,9 9509,8 3982,3 132766 4091,0 10942,7 - - - -
przygotowanie ] } - - - - 1107,1 233417 28913 8636,6 34834 6720,3
zawodowe
dotacje - - - - - N 10 300,0 10 300,00 10 7486 10 7486 10 734,0 10 734,0

Zroédlo: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-20086.
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Rysunek 41. Ksztaltowanie si¢ efektywnosci ekonomicznej programéw realizowanych w ramach aktywnych form w latach 2001-2006

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.
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Wzgledna efektywno$¢ subsydiowania zatrudnienia prac interwencyjnych oraz
refundacji wynagrodzen absolwentdéw w odniesieniu do innych prowadzonych dziatan
ukierunkowanych na aktywne wspieranie zatrudnienia, potwierdza koszt jednego
utworzonego miejsca pracy, ktory wynosit dla prac interwencyjnych $rednio 4 014 zi,
natomiast dla refundacji wynagrodzen absolwentéw $rednio 4 078 zt. Jest on co prawda
wyzszy niz w przypadku szkolen, ale znacznie nizszy niz dla robdt publicznych, dla ktérych
wskazniki efektywnosci ekonomicznej ksztattowaly si¢ $rednio w badanym okresie na
poziomie 18 264 zi. Relatywnie bardzo wysoki koszt utworzenia jednego miejsca pracy po
robotach publicznych bedacy rezultatem niskiej efektywnosci zatrudnieniowej potwierdza
zalezno$¢ migdzy wysokos$cia ponoszonych nakladow finansowych a skuteczno$cia
ponownego zatrudnienia (tabela 20, rysunek 41). Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze koszt
ponownego zatrudnienia w ramach tej formy w 2006 roku w poréwnaniu z rokiem 2001
zmniejszyt si¢ o 18 967 zt i byl to najwyzszy spadek w stosunku do pozostatych programow
aktywnych. Najnizsze wskazniki efektywnos$ci ekonomicznej zarowno prac interwencyjnych
jak i refundacji wynagrodzen absolwentow odnotowano w wojewodztwach wielkopolskim,
lubelskim i matopolskim, najwyzsze w zachodniopomorskim i warminsko-mazurskim (tabela
21).

Efektywny koszt utworzenia jednego miejsca pracy po stazach zawodowych wynosit
srednio 9 999 zt, co sprawialo, ze ten sposob aktywizacji byt jednym z drozszych. Koszty
zatrudnienia po programie okazaly si¢ najnizsze w wojewodztwach lubelskim,
wielkopolskim, matopolskim, najwyzsze w zachodniopomorskim i warminsko-mazurskim
(tabela 21).

Koszt przypadajacy na jedna osobe, ktora znalazta zatrudnienie po odbyciu szkolenia
wynosil $rednio 2901 zt i byl najnizszy w poréwnaniu z pozostatymi programami
aktywizujacymi (tabela 21). Najwyzsza efektywnos$¢ ekonomiczng tej formy odnotowano w
wojewodztwach t6dzkim i warminsko-mazurskim, co przy stosunkowo niskich wydatkach na
ta forme aktywizacji w tych wojewodztwach, w poroOwnaniu z pozostalymi, wskazuje na
ukierunkowania szkolenia na lokalny rynek pracy przy jednoczesnym odpowiednim doborze
grupy celowej do programu. Tak zorganizowane szkolenie obniza koszty ponownego
zatrudnienia i daje dobre efekty zatrudnieniowe.

Koszty ponownego zatrudnienia po programach specjalnych, wynoszace w badanym
okresie $rednio 12 000,00 zt, powoduja, Ze ich efektywnos¢ zatrudnieniowa ksztattujaca sig
na poziomie 60% jest relatywnie niska. Warto podkresli¢, ze programy specjalne, tworzone z

mysla o konkretnej grupie bezrobotnych, maja do spehienia szczegdlnie wazna rolg. Nie



chodzi tu bowiem tylko o zmniejszenie bezrobocia, lecz takze o spoteczno-psychologiczne

wsparcie tej grupy osob. Znaczenie i1 skuteczno$¢ tego typu programoéw nie moze w zwiazku z

tym podlega¢ tylko tradycyjnym ocenom i powinny one by¢ realizowane mimo niewielkich

korzysci ekonomicznych®®. Najbardziej kosztowne zatrudnienie po tym programie bylo w

wojewodztwach lubuskim i zachodniopomorskim (tabela 21).

Do jednej z drozszych form aktywizacji zawodowej nalezy rowniez zaliczy¢ dotacje

na podjecie dziatalnosci gospodarczej. Koszt ponownego zatrudnienia dla tej formy wynosit

srednio 10 594,00 zt, przy czym nie nalezy zapomina¢, ze wydatkowanie tych $rodkow

skutkuje samozatrudnieniem na co najmniej 12 miesigcy. W kazdym innym przypadku

dotacja podlega zwrotowi.

Tabela 21. Efektywnos$¢ ekonomiczna wybranych kategorii aktywnych programow
rynku pracy w wojewddztwach Polski w latach 2001-2006 w zlotych

wojewodztwa szkolenia prace roboty staze refundacja | programy
interwencyjne | publiczne wynagrodzen | specjalne
absolwentow
Dolnoslaskie 3372 4137 29763 11552 4241 16117
Kujawsko-pomorskie 2545 4377 18571 11321 4197 15441
Lubelskie 2786 3189 15664 8555 3423 8703
Lubuskie 2529 2941 27772 8785 3814 17764
Lodzkie 2215 3796 22520 9344 4000 10056
Matopolskie 3255 3241 17694 8627 3580 11608
Mazowieckie 3247 4398 23273 14345 4949 16205
Opolskie 3041 3908 30388 12092 3762 13388
Podkarpackie 2444 4051 18691 11049 4180 9067
Podlaskie 2808 3934 19567 10421 3913 7187
Pomorskie 2585 3888 17299 10726 3355 11695
Slaskie 3441 4075 15649 9083 4572 13965
Swigtokrzyskie 2995 3271 17814 10952 3935 5786
Warminsko-mazurskie | 2369 6776 28173 15291 7494 8901
Wielkopolskie 2696 3244 12110 8598 3244 9349
Zachodnio-pomorskie 4023 5052 35525 13608 6023 22180

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-01 oraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedow Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

207y, Bernais, Klasyfikacja metod i srodkéw przeciwdziatania bezrobociu, ,,Rynek Pracy” 1996, nr 4, s. 15.
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Analiza kosztéw ponownego zatrudnienia w poszczegolnych wojewddztwach Polski
potwierdza rowniez fakt, ze efektywno$¢ ekonomiczna programéw aktywizacyjnych, czyli
tzw. koszt ponownego zatrudnienia, jest zalezna w duzym stopniu od efektywnosci
zatrudnieniowej. W wojewodztwach tych niskiej efektywnosci zatrudnieniowej towarzyszyty
wysokie koszty ponownego zatrudnienia (wojewodztwo zachodniopomorskie, kujawsko-
pomorskie, dolnoslaskie). Podobnie wysoka efektywno$¢ zatrudnieniowa zmniejsza koszty

ponownego zatrudnienia (wojewoddztwo wielkopolskie).

O szkolenia @ interwencyjne O publiczne O staz B ref. wynagrodzen absolwentéw B programy specjalne

Rysunek 42. Efektywnos$¢ ekonomiczna wybranych kategorii aktywnych programow
rynku pracy w wojewodztwach Polski w latach 2001-2006

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan statystycznych MPiPS-0loraz MPiPS-02 Powiatowych
Urzedoéw Pracy w Polsce z lat 2001-2006.

4.3. Przyczyny regionalnego zroznicowania efektywnosci aktywnych programow

rynku pracy

Niejednolity poziom rozwoju gospodarczego i sytuacji na rynku pracy w skali
wojewddztw, odrozniajace regiony pdinocne i1 zachodnie od reszty kraju pod wzgledem
struktury demograficznej 1 struktury uzytkowania ziemi maja zwiazek ze skuteczno$cia
prowadzone] polityki aktywizacyjnej. Istniejace obecnie w Polsce rdéznice poszczegdlnych
regiondw pod wzgledem poziomu rozwoju ekonomicznego, struktury sektorowej oraz

podstawowych wskaznikow rynku pracy, swoimi korzeniami siggaja XIX wieku i podziatu
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terytorium Polski pomiedzy trzech zaborcow®.

Kontrasty te umocnione zostaty
przytaczeniem zachodnich terenéow po II wojnie $wiatowej oraz polityka prowadzong w
okresie gospodarki centralnie planowanej, wspierajaca miedzy innymi przemyst w
istniejacych, rozwinigtych okrggach oraz uspotecznione rolnictwo w potnocnych i1 pétnocno—
wschodnich rejonach kraju. Transformacja gospodarcza i przeobrazenia, jakie miaty miejsce
w Polsce w ostatnich kilkunastu latach, tylko w umiarkowanym stopniu zmienity specyfike
rozwoju regionalnego kraju®?,

Analiza wskaznikow efektywnos$ci aktywnych programow rynku pracy w ukladzie
przestrzennym jest nie tylko odzwierciedleniem sytuacji gospodarczej w regionie, ale rowniez
wskazuje na jej historyczne uwarunkowania. Najnizsze wskazniki efektywnos$ci
zatrudnieniowej wystepuja w wojewodztwach Polski poinocno-zachodniej, gdzie do
przelomu lat 1989-1990 przewazalo rolnictwo panstwowe. Tereny te byly po wojnie
zasiedlone przez repatriantow z ziem wschodnich. Wiaze si¢ z tym staba integracja spoteczna,
mtodsza struktura demograficzna i wigksze niz w innych regionach kraju znaczenie rolnictwa
skolektywizowanego, ktore w procesie transformacji byto glownym zZrédlem powstawania
dlugoterminowego bezrobocia. W takich regionach stworzenie miejsc pracy w bardziej
wydajnych sektorach gospodarki niz rolnictwo jest podstawowym wyzwaniem polityki
gospodarczej. Dokonywane tam przeksztatlcenia wiasnosciowe spowodowaly, ze efekt
wzrostu gospodarczego jest znacznie mniej widoczny, a prowadzona polityka rynku pracy
malo skuteczna, poniewaz brak rozwinigtych pozarolniczych dziatow gospodarki, niska
chtonnos$¢ rynkow wewngtrznych sprawiaja, ze kreacja miejsc pracy w tych regionach jest
bardzo trudna, a atrakcyjnos$¢ inwestycyjna niska.

Podobna sytuacja ma miejsce w starych regionach przemystowych, opierajacych
swoje stabo zdywersyfikowane gospodarki na upadajacych gateziach przemystu, a co za tym
idzie na waskokwalifikowanej kadrze pracownikow (np. wojewodztwo $wigtokrzyskie). W
regionach tych likwidacja zakladow pracy o duzym znaczeniu dla rynku pracy, gtownie w
przemysle cigzkim, miata wplyw na zmiang zamoznosci tych regionéw 1 grup
zawodowych®**. Skutki ich upadku, czy niedokonczonej prywatyzacji, w powiazaniu z
wolnym tempem powstawania sektora prywatnego, implikuja niskie tempo wzrostu nowych

miejsc pracy, a w rezultacie niski poziom efektywnosci prowadzonej tam polityki aktywnej.

LK. Herbst, Czy ekonomia spoteczna wspomoze rozwéj lokalny? Ekonomia Spoteczna Teksty 2006, s. 7.
232 M. Kozak, Polskie regiony wobec akcesji, Centrum Edukacji Natolin, Warszawa 2003, s. 3-4.
233 K. Herbst, Czy ekonomia spoleczna wspomoze rozw6j lokalny?..., op. cit., s. 8.
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Rysunek 43. Przestrzenne zroznicowanie wskaznikow efektywnosci zatrudnieniowej w
Polsce w latach 2001-2006

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan IPS-01 Powiatowych Urzedow Pracy w Polsce w
latach 2001-2006.

Regionem o glgboko zakorzenionej tradycji wielosektorowej, dobrze rozwinigtej
gospodarce, o wysokich umiejetnosciach dobrej organizacji pracy oraz wysokim poziomie
kwalifikacji pracownikow jest Wielkopolska. Korzystne potozenie geograficzne oraz dobrze
rozbudowana sie¢ miejska i infrastruktura sprawia, ze jest regionem wiodacym w rozwoju
polskiej gospodarki. Duza rol¢ w pobudzaniu rozwoju w tym regionie odgrywa Poznan, ktory
jest silnie powiazany gospodarczo nie tylko z wlasnym regionem, ale roéwniez otwarty na
wspolprace gospodarcza i handlowa z cata Polska i innymi krajami, a to z kolei przedktada si¢
na skuteczno$é prowadzonej polityki rynku pracy (rysunek 43)%.

Podstawowa miara poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju lub regionu jest
wielkos¢ wytwarzanego w nim produktu przypadajacego na jednego mieszkanca. Miara ta
skorelowana jest migdzy innymi ze wzrostem wydatkow na aktywne programy rynku pracy w

Polsce. Na tej podstawie mozna byloby dojs¢ do wniosku, ze istnieje réwniez dodatnia

zalezno$¢ migdzy PKB per capita, a skutecznosécia programow aktywnych. Jednak analiza

24 A. Radziwill, Zroznicowanie regionalne bezrobocia w Polsce. Perspektywy zréwnowazonego rozwoju, Studia
i Analizy CASE nr 197, Warszawa 1999, s.29.
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zroznicowania efektow zatrudnieniowych na poziomie wojewodztw wskazuje, ze
wojewodztwa o wysokim wskazniku PKB per capita przy wysokich nakladach finansowych
na polityke aktywna, charakteryzuja si¢ stosunkowo niska skutecznos$cia zatrudnieniowa po
programach aktywnych (np. wojewodztwo mazowieckie, dolnoslaskie) i odwrotnie,
wojewddztwa o niskim poziomie PKB na mieszkanca osiagaja dobre rezultaty zatrudnieniowe
(np. wojewodztwo podkarpackie). Stad nie tyle poziom rozwoju gospodarczego, co struktura
gospodarki danego wojewoddztwa oraz jego potozenie determinuje poziom wskaznikow

ponownego zatrudnienia po programie aktywnym?®® (rysunek 44).
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Rysunek 44. Efekty zatrudnieniowe, a poziom PKB per capita w poszczegélnych
wojewodztwach Polski w latach 2001, 2003, 2005

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan  IPS-01 Powiatowych Urzedéow Pracy w Polsce w
latach 2001-2005 oraz Rocznikéw Statystycznych GUS z odpowiednich lat.

Powyzsze uwarunkowania stanowily postawg rdznej efektywno$ci dostosowywania
si¢ regiond6w do zmieniajacych si¢ zasad funkcjonowania gospodarki. W rezultacie
dysproporcje pomigedzy regionami pogliebiaja si¢. Dlatego istnieje potrzeba niwelowania
réoznic w rozwoju regionow stabo rozwinigtych celem nie tylko poprawy wskaznikow

efektywnosci, ale przede wszystkim celem poprawy sytuacji gospodarczej, ktora umozliwi

25 A, Ziomek, Produkt krajowy a bezrobocie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznah 2006, s. 227.
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tworzenie efektywnego srodowiska do rozwoju lokalnych przedsigbiorstw oraz poprawi ich
konkurencyjnos¢.

Skutecznos¢ aktywnych programow rynku pracy w ujgciu agregatowym nie zawsze
pokazuje wysoko$¢ prawdziwych kosztow spotecznych i ekonomicznych zjawiska. Istnienie
miejscowosci 1 regionow, w ktorych prowadzona polityka aktywna nie daje oczekiwanych
rezultatow zatrudnieniowych, moze w dhugim okresie prowadzi¢ do zatamania lokalnego
zycia gospodarczego. Ma to jeszcze wigksze znaczenie dla spoteczenstwa, stanowi bowiem
koszt ekonomicznie, spotecznie 1 politycznie wyzszy niz utamek procenta, jaki ten region
dodaje do ogolnej stopy bezrobocia w kraju.

O nieréwnosciach regionalnych w zakresie efektywnosci aktywnych programéow
rynku pracy na poziomie powiatdéw przesadzaja glownie efekty aglomeracyjne, ktore
wyrazaja si¢ przede wszystkim w réznicach chtonnosci rynku. W powiatach zwiazanych z
duzymi aglomeracjami miejskimi, o bogatej 1 zréznicowanej wewngtrznie strukturze
gospodarczej, wysoki poziom zglaszanego popytu sprawia, ze nowe przedsigwzigcia
koncentruja si¢ wlasnie w obregbie tych regiondw. Najwyzsze wskazniki efektywno$ci maja
przewaznie miasta wojewddzkie, bedace jednoczesnie jednymi z miast metropolitarnych®*®
(tj. Gdansk 65,3%, Krakow 60,4%, Biatystok 56,1%, Bydgoszcz 55,9%) oraz powiaty
skupione wokot duzych aglomeracji miejskich, zawierajace jedno z wigkszych miast o
ludno$ci  powyzej 100 tys. mieszkancoOw. Dynamika rozwoju miast, zwlaszcza
metropolitarnych, pobudza dynamike rozwoju powiatow wokoét nich zlokalizowanych, a w
rezultacie dynamike rozwoju calej gospodarki kraju. Regiony te charakteryzuja si¢ nizszymi
stopami bezrobocia, wysokim PKB przypadajacym na jednego pracujacego oraz relatywnie
niskim udziatem pracujacych w rolnictwie 1 przemysle w ogole zatrudnionych, a w efekcie
wysokim udziatem sektora uslug 1 wzglednie wysokim wskaznikiem zatrudnienia (rysunek
45). Z kolei powiaty znajdujace si¢ poza strefami metropolitarnymi, ulegaja procesom
»wyplukiwania” funkcji gospodarczych, ktore przenoszone sa do centrow. Towarzyszy im

przy tym transfer akumulowanych lokalnie oszczednosci®'.

2% M. Nowina, Metropolie bodzcem rozwoju kraju, ,Nauka”, Biuletyn Ministra Edukacji i Nauki, 9 stycznia
2007, s. 6.
237 Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 14
luty 2006.
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stopa bezrobocia |

Rysunek 45. Stopa bezrobocia (w %) w zalezno$ci od wielko$ci miejscowosci
(w tysigcach mieszkancow)

Zrédlo: Zatrudnienie w Polsce 2005, red. M. Bukowski, Departament Analiz i Prognoz Ekonomicznych,
Ministerstwo Gospodarki i Pracy, s. 204.

Regiony silne gospodarczo sa bardziej atrakcyjne inwestycyjnie dla przedsigbiorcow,
dla ktérych dogodne warunki dla rozwoju dziatalno$ci sa tam, gdzie ta dziatalno$¢ jest juz
dobrze rozwinigta. Dotyczy to zarowno wysokiego poziomu popytu w wojewddztwach, w
ktorych koncentruje si¢ dzialalno$¢ gospodarcza, jak 1 wytwarzajacej si¢ korzystnej struktury
zasobow podazy pracy takich regionéw. W regionach wiodacych tatwiejsze jest odnalezienie
kooperantdw, poniewaz powstaje tam sektor ushug, ktory pdzniej pozwala innym
przedsigbiorcom na bardziej efektywna dziatalno$¢. Ograniczony popyt w regionach stabych
gospodarczo 1 pozostajacych w sporej odlegtosci od wiodacych regiondéw nie pozwala na
podjgcie  dziatalnosci w skali gwarantujacej dochodowos$¢ inwestycji238. Efekty
aglomeracyjne maja takze swo6j wymiar podazowy. W regionach, w ktorych juz prowadzona
jest zdywersyfikowana dziatalno$¢ gospodarcza, tatwiej o wykwalifikowanych pracownikow,
nie tylko o lepszym poziomie wyksztalcenia, ale takze lepiej wyszkolonych w trakcie
wykonywania zawodu. Zwykle takze to wlasnie regiony silne gospodarczo moga sobie
pozwoli¢ na inwestowanie w infrastrukturg transportu 1 tacznosci.

O niskiej atrakcyjnosci 1 znaczeniu regiondw oddalonych od rozwinigtych
gospodarczo aglomeracji miejskich §wiadczy rowniez funkcja odleglosci (rysunek 45).
Parametry tej funkcji wskazuja, Zze sila oddzialywania odleglych rynkow spada wraz z

odlegtoscia w bardzo szybkim tempie.

2% M. Matlegiewicz, Bezrobocie regionalne w Polsce w warunkach globalizacji gospodarki, w:

Konkurencyjno$¢ rynku pracy i jego podmiotow, red. D. Kopycinska, Szczecin 2005, s. 98-100.
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Rysunek 46. Funkcja odleglosci ukazujaca spadajace znaczenie odleglych rynkow

Zrédlo: A. Radziwilt, Zréznicowanie regionalne bezrobocia w Polsce. Perspektywy zrownowazonego rozwoju,
Studia i Analizy CASE nr 197, Warszawa 1999, s.74.

Rysunek 46 wskazuje, ze istotne znaczenie dla potencjatu rynkowego wojewodztwa
maja rynki potozone w odleglosci nie wigkszej niz 100 kilometrow od duzych aglomeracji
miejskich. Analiza wskaznikow efektywno$ci instrumentow aktywnych rzeczywiscie
potwierdza to zjawisko. Efektywno$¢ programéw jest znacznie mniejsza w powiatach
oddalonych od duzych i dobrze rozwinigtych miast, w tym miast wojewodzkich.

Zalezno$¢ ta jednak nie jest zasada, poniewaz w niektorych regionach dobrze
rozwinigtych  gospodarczo, zlokalizowanych ~wokol duzych miast, efektywnos¢
zatrudnieniowa ksztattuje si¢ ponizej sredniej kraju (np. powiat elblaski z miastem Elblag
srednio 28,95%, powiaty zlokalizowane wokdét Warszawy $rednio 35-38%, powiat todzki
srednio 32,13%, zielonogodrski srednio 33,88%). Niska efektywno$¢ zatrudnieniowa moze by¢
uzasadniona w tych powiatach, gdzie nie ma efektywnego srodowiska do tworzenia nowych
miejsc pracy, dzialalno$¢ gospodarcza nie jest rozwinigta, a zatrudnianie osdb po programie
subsydiowanym stanowi istotny koszt prowadzonej dziatalno$ci. Program wéwczas, cho¢ w
krotkim okresie nieefektywny, w dlugim okresie moze stymulowa¢ rozwoj tego
przedsigbiorstwa. Natomiast niskie wskazniki efektywnosci w regionach rozwinig¢tych
gospodarczo, w ktorych podmioty maja mozliwosci finansowe w zakresie zatrudniania
pracownikow oraz funkcjonuja w S$rodowisku sprzyjajacym rozwojowi gospodarczemu
przedsigbiorstwa, moze prowadzi¢ do wniosku, ze S$rodki publiczne nie sa efektywnie
wykorzystywane 1 nalezatoby oczekiwaé¢ wyzsze] skutecznosci prowadzonej polityki

aktywizacyjnej.
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Przyczyn niskiej efektywnos$ci zatrudnieniowej mozna bytoby si¢ tez doszukiwaé¢ w
rosnacej od 2001 roku liczbie uczestnikéw aktywnych programéw rynku pracy, ktéra nie
idzie w parze z powstawaniem nowych miejsc pracy (tabela 14). Z analizy danych
statystycznych na poziomie wojewodztw wynika, ze najwigkszy wzrost uczestnikow
programéw aktywnych mial miejsce w wojewddztwie pomorskim (53,51%), lubelskim
(49,34%), podkarpackim (48,43%), natomiast efektywnos¢ zatrudnieniowa w tych
wojewodztwach w badanym okresie byta jedna z wyzszych (tabela 16).

Obok zréznicowania regionalnego niezwykle istotne jest takze zrdznicowanie pod
wzgledem rozwoju spoteczno-ekonomicznego migdzy miastem a wsia. W powiatach z
gminami wiejskimi efektywno$§¢ zatrudnieniowa jest znacznie nizsza niz w powiatach
miejskich. Jednym z kluczowych czynnikéw wplywajacych na zréznicowanie sytuacji na
rynku pracy mieszkancow wsi 1 miast jest poziom wyksztatcenia, ktory w istotny sposob
determinuje efektywnos$¢ programow aktywnych. Dlatego zwigkszenie szans na zatrudnienie
osOb tam zamieszkujacych oraz zmniejszenie juz istniejacego bezrobocia na wsi jest
najwigkszym wyzwaniem stojacym przed polska gospodarka w odniesieniu do rozwoju
obszarow wiejskich. Dziatania zmierzajace do poprawy sytuacji mieszkancow terenow
wiejskich powinny koncentrowa¢ si¢ w ich aktualnych miejscach zamieszkania niwelujac
jednoczesnie skale zroznicowania regionalnego?>°.

Zatem lokalizacja powiatu w wojewodztwie w sposob istotny determinuje jego
poziom rozwoju i strukturg gospodarki, co nie pozostaje bez znaczenia dla podejmowanych
przez panstwo dzialan aktywizacyjnych na rynku pracy. Dlatego finansowanie programow
aktywnych w regionach, ktore nie sa do tego gospodarczo przygotowane nigdy nie przyniesie
oczekiwanych rezultatdow zatrudnieniowych. Aby wigc osiagnaé¢ optymalny poziom
efektywnos$ci trzeba najpierw przygotowa¢ region do efektywnej absorpcji $rodkow
publicznych, w tym rowniez europejskich, co z pewnoscia moze prowadzi¢ do zmniejszenia
skali zréznicowan regionalnych w kraju®*®. Mechanizm rynkowy nie doprowadzi w Polsce
samoistnie do zlagodzenia r6éznic migdzyregionalnych, dlatego konieczne jest podejmowanie
inicjatyw przez podmioty publiczne i prywatne zmierzajace do zwigkszania konkurencyjnosci
gospodarczej poszczegdlnych regiondow i w rezultacie efektywnego wykorzystania §rodkow

publicznych.

2% program Operacyjny Kapitat Ludzki Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007 — 2013, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego 2007, s. 18-19.
20 \. Ziemianowicz, J. Szlachta, Bieda i bogactwo w Polsce w ukladzie terytorialnym, Fundacja Edukacji
Ekonomicznej, Warszawa 2001, s. 11.
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Wigkszo§¢ wnioskéw zostala juz przedstawiona przy analizowaniu poszczegolnych
instrumentdw polityki rynku pracy. Tytulem podsumowania przytoczone zostana
najistotniejsze z nich.

1. Najbardziej skuteczne jest subsydiowanie zatrudnienia w sektorze prywatnym
(prace interwencyjne, refundacja wynagrodzen absolwentow), ktory najlepiej funkcjonuje w
powiatach skupionych woko6t duzych aglomeracji  miejskich. Wysokie wskazniki
efektywnosci zatrudnieniowej oraz stosunkowo niski koszt ponownego zatrudnienia swiadcza
o skutecznosci realizowanych tam programow. Czynnikiem wplywajacym na efektywno$é
tych form moga by¢ kryteria doboru uczestnikow, ktére zasadniczo wptywaja na obciazenia
szacunkow efektywnosci — mierzonych na poziomie mikro — w gore, gdyz pracodawcy juz w
momencie sktadania wniosku o subsydiowanie zatrudnienia czg¢sto wskazuja na osobe
bezrobotna, ktéora miataby u nich prace wykonywaé, a ktora zatrudniliby réwniez bez
wsparcia programu (ryzyko powstania jalowych wydatkow).

2. Biorac pod uwagg efektywno$¢ kosztowa, najdrozsza w badanym okresie okazata
si¢ aktywizacja poprzez roboty publiczne, realizowana w najwigkszym zakresie w regionach
Polski péinocno-zachodniej 1 pdinocno-wschodniej, gdzie przewazato rolnictwo panstwowe
oraz w starych regionach przemystowych, opierajacych swoje gospodarki na upadajacych
galeziach przemyshu. Chociaz koszt ponownego zatrudnienia w 2006 roku byt trzykrotnie
nizszy niz w roku 2001, to i tak nalezal do najwyzszych w poréwnaniu z pozostalymi
programami aktywnymi. Najlepsze wyniki w relacji migdzy naktadami a efektami osiagngty
prace interwencyjne - przy prawie niezmienionym koszcie aktywizacji efektywnos¢ tego
instrumentu zostata poprawiona o ponad 10 punktéw procentowych. Do najdrozszych w
badanym okresie form aktywizacji nalezaly rowniez dotacje na podjgcie dziatalnos$ci
gospodarczej, przy czym w tym wypadku nie nalezy zapominaé, ze wydatkowanie tych
srodkow skutkuje samo zatrudnieniem na co najmniej 12 miesigcy. W kazdym innym
przypadku dotacja podlega zwrotowi.

3. Badania wykazaty rowniez, ze subsydiowanie zatrudnienia w sektorze publicznym
nie poprawia sytuacji bezrobotnych na wolnym rynku pracy i zazwyczaj nie zwigksza ich
szansy na przyszte zatrudnienie. Jedno z wyjasnien negatywnych efektow subsydiowania
zatrudnienia w sektorze publicznym opiera si¢ na hipotezie, ze to zjawisko determinuje rodzaj

nabywanych doswiadczen. Zdobyte umieje¢tnosci moga okazac si¢ nieprzydatne w pracy w
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sektorze prywatnym?®*

. Mozna takze zauwazy¢ pozytywne strony omawianych programow.
Czasowe zatrudnienie w sektorze publicznym moze postuzy¢ jako test rzeczywistej checi do
podjecia zatrudnienia przez osoby uprawnione do zasitku dla bezrobotnych oraz pomoc
osobom z najwigkszymi trudnosciami w zdobyciu normalnego zatrudnienia, utrzymac kontakt
z rynkiem pracy, szczeg6lnie podczas recesji, kiedy popyt na prace jest bardzo ograniczony.
Niestety praca 0osob w ten sposob zatrudnionych charakteryzuje si¢ malaq produktywnoscia,
dlatego powinno by¢ to zatrudnienie krétkookresowe. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze czasami
wykorzystanie bezrobotnych jako pracownikdw o nizszych wymaganiach placowych
prowadzi do pozytywnych efektow w sensie oszczednosci w dostarczaniu ustug spotecznych,
takich jak: edukacja, ochrona zdrowia i bezpieczenstwo. Dlatego efektywno$¢ zatrudnienia w
sektorze dostarczajacym dobr publicznych powinna by¢ mierzona witasnie z uwzglednieniem
warto$ci dobr, jakie powstaja podczas pracy oraz ich wplywem na funkcjonowanie lokalnego
rynku pracy. Redukuje to koszty programu i jego calosciowa efektywnos¢ rosnie.

4. Z badan wynika roéwniez, ze miara skuteczno$ci programéw jest jak najscislejsze
powiazanie ich z potrzebami danego lokalnego rynku pracy. Swiadczy o tym skutecznosé
programéw specjalnych, tworzonych ze wzgledu na potrzeby lokalnego rynku oraz
efektywnos$¢ szkolen ukierunkowanych pod katem potrzeb konkretnej grupy bezrobotnych i
Scisle zwiazanych z pracodawcami funkcjonujacymi w danym regionie.

5. Niska skuteczno$¢ aktywnych programow rynku pracy w wigkszosci powiatow w
Polsce, szczegolnie w tych z relatywnie duzym udziatem gmin wiejskich, jest tez zwiazana z
niskimi kwalifikacjami podazy pracy. Jednym z kluczowych czynnikow wplywajacych na
réznicowanie sytuacji na rynku pracy mieszkancow wsi 1 miast w zakresie efektywnosci
zatrudnieniowej jest poziom wyksztaiceniazﬂ'z. Najwigksze szanse na zatrudnienie maja
bezrobotni posiadajacy odpowiednie kwalifikacje zawodowe, aktywizowani W regionach
skupionych woko6l duzych aglomeracji miejskich. Sa to regiony silne gospodarczo,
charakteryzujace si¢ wzglednie wysokimi wskaznikami zatrudnienia, a tym samym bardziej
atrakcyjne dla przedsigbiorcow, dla ktorych dogodne warunki dla rozwoju dzialalnosci sa
tam, gdzie ta dziatalno$¢ jest juz dobrze rozwinigta. W regionach, w ktorych juz prowadzona
jest zdywersyfikowana dziatalno$¢ gospodarcza, tatwiej o wykwalifikowanych pracownikow,

nie tylko o lepszym poziomie wyksztalcenia, ale takze lepiej wyszkolonych w trakcie

21 M. Gerfin, M.Lechner, H. Steiger, Does subsidisen temporary employment get the unemployed back to work?
An econometric analysis of two different schemes, Swiss Institute for International Economics and Applied
Economic Research, 1ZA Discussion Paper 2002, No. 22, s. 9.

2 Sektorowy Program Operacyjny Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004-2006, Zatacznik do rozporzadzenia
Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 1 lipca 2004 r. (Dz. U. nr 166 poz.1748).
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wykonywania zawodu, co zwigksza skuteczno§¢ prowadzonej polityki aktywizacyjnej. Stad
podstawowym kierunkiem dziatania powinno by¢ dazenie do podnoszenia jakosci zasobow
ludzkich, przede wszystkim na terenach wiejskich, poprzez zwigkszanie szans, gtownie ludzi
mtodych, na zdobycie dobrego wyksztatcenia, adekwatnego do potrzeb rynku pracy.

6. Niska efektywnos$¢ zatrudnieniowa jest tez wynikiem podejs$cia bezrobotnych, dla
ktorych uczestnictwo w programach aktywizacyjnych staje si¢ metoda na odnowienie
uprawnien do zasitku, co nierozerwalnie wiaze si¢ z pojawieniem si¢ tak zwanego efektu
karuzeli (systematyczny udziat w programach aktywizacyjnych, odnowienie prawa do zasitku
na kolejny okres, tuz przed wygasnigciem prawa do jego pobierania uczestnictwo w kolejnym
programie, odnowienie uprawnien itd.). Przy tak zaprojektowanej polityce bezrobotny nie ma
motywacji do poszukiwania ryzykownego zatrudnienia rynkowego, moze bezpiecznie krazy¢
pomigdzy zasitkiem, a programami. Taka postawa zdecydowanie obniza skutecznos$é
programu ze wzgledu na brak zainteresowania samego uczestnika. Dlatego zwigkszenie
efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy zalezy tez od odpowiednio sformulowane;j
polityki pasywnej. System zasitkéw powinien by¢ tak zaplanowany, zeby zachgcat do
poszukiwania pracy.

7. Analiza wskaznikow efektywnosci w poszczegolnych wojewddztwach jest istotna
informacja o sytuacji gospodarczej podmiotéw funkcjonujacych na lokalnych rynkach pracy.
Niska skutecznos$¢ polityki aktywizacyjnej nie stanowi o tym, ze w regionach tych nie ma
zapotrzebowania na pracownikow, bo takie zapotrzebowanie istnieje, jednak przedsigbiorcy
nie maja mozliwosci finansowych zeby wywiazywac si¢ z podpisanych umow ze wzgledu na
wysokie koszty zatrudnienia. Niejednokrotnie osoby wykonujace prace na zasadach
subsydiowanych, po programie nadal ja wykonuja w sposob nieformalny, przyczyniajac sig¢
jednoczesnie do poszerzania tzw. szarej strefy, ktora oferuje stosunkowo duza liczbg miejsc
pracy dla oséb o niskich kwalifikacjach zawodowych, z czym wiaze si¢ zapewne niskie
wynagrodzenie, a wigc 1 niski koszt pracy. W zwiazku z tym dla podniesienia skutecznosci
polityki aktywizacyjnej konieczne jest obnizenie kosztow zatrudnienia, co w dlugim okresie
bedzie stymulowac rozwoj przedsigbiorstw 1 zwigkszy skuteczno$¢ prowadzonej aktywne;j
polityki rynku pracy.

8. Analiza efektywnos$ci zatrudnieniowej 1 ekonomicznej poszczegdlnych
wojewodztw wskazuje, ze polskie regiony charakteryzuje niejednolity stopien rozwoju
gospodarczego i sytuacji na rynku pracy, a skala tego zroznicowania jest relatywnie duza.
Réznica wskaznikow ponownego zatrudnienia sigga $rednio 15 punktow procentowych.

Warto tez podkresli¢, ze skala wewngtrznego zroéznicowania poszczegdlnych wojewddztw
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pod wzgledem skutecznosci prowadzonej polityki aktywizacyjnej jest znacznie wigksza, niz
rozpigto$¢ pomigdzy wojewodztwami. Najnizsze wskazniki efektywno$ci zatrudnieniowej
wystepuja w wojewodztwach Polski péinocno-zachodniej, gdzie do przetomu lat 1989-1990
przewazato rolnictwo panstwowe oraz w starych regionach przemystowych, opierajacych
swoje stabo zdywersyfikowane gospodarki na upadajacych gal¢ziach przemystu.
Dokonywane tam przeksztalcenia wlasno$ciowe spowodowaty, ze efekt wzrostu
gospodarczego jest znacznie mniej widoczny. W rezultacie dysproporcje pomiedzy regionami
pogtebiaja sig. Dlatego istnieje potrzeba niwelowania réznic w rozwoju regionow stabo
rozwinigtych celem nie tylko poprawy wskaznikow efektywnos$ci, ale przede wszystkim
celem poprawy sytuacji gospodarczej, ktora umozliwi tworzenie efektywnego srodowiska do
rozwoju przedsigbiorstw oraz poprawi ich konkurencyjnos$¢.

9. Malejace wskazniki efektywnego wykorzystania $rodkéw na aktywne formy
przeciwdziatania bezrobociu w analizowanym okresie moga réwniez S$wiadczy¢ o
nieprzygotowaniu regionow do efektywnej absorpcji Srodkow publicznych, w tym
europejskich, co z pewnos$cia moze prowadzi¢ do wzrostu skali zréznicowan regionalnych w
Polsce*®.

Wiele analiz potwierdza, ze nie mozna jednoznacznie oceni¢ skuteczno$ci aktywnych
programoéw rynku pracy i to =zarowno w zakresie mikroekonomicznym, jak i
makroekonomicznym?*.  Przedstawione przyklady prowadza do uksztattowania bardzo
niejednoznacznego obrazu aktywnej polityki rynku pracy, niewykazujacej nadzwyczajnej
skutecznos$ci. Proby jej zwigkszenia poprzez podniesienie restrykcyjnosci subsydiowanego
zatrudnienia w postaci natozenia kar pienigznych na przedsigbiorcoéw niewywiazujacych sig z
podpisanych umoéw, moga w rezultacie doprowadzi¢ do mniejszego ich zainteresowania
udziatem w programie 1 nie przyczynia si¢ do zwigkszenia skuteczno$ci polityki
aktywizacyjnej. Jesli nawet taki obowigzek miat miejsce, to istnieje ryzyko, ze zatrudnienie
po programie subsydiowanym, nastapitoby kosztem 0sob wczes$niej zatrudnionych (ryzyko
wywotania efektu wypierania). Z drugiej strony, uwarunkowanie przyznanych srodkow w
wojewodztwie osiagnigciem okreslonych wynikow w zakresie efektywnos$ci zatrudnieniowej i
ekonomicznej, moze prowadzi¢ Publiczne Shluzby Zatrudnienia do wybierania grupy
bezrobotnych o najwyzszych kwalifikacjach, ktore podjetyby zatrudnienie nawet wowczas

gdyby program nie dziatat (ryzyko powstania jalowych wydatkow). Ten rodzaj podejscia

243 . Ziemianowicz, J. Szlachta, Bieda i bogactwo..., op. cit., s. 11.
% 0. Raaum, H. Trop, T. Hang, Do individual programme effects exceed the costs? Norwegian evidence on
long run effects of labour market training, Departament of Economics University of Oslo, 2002, s. 4-7.
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mijatby si¢ z celem prowadzenia aktywnej polityki rynku pracy, ktorej dziatania

ukierunkowane sa na pomoc najbardziej potrzebujacych na rynku pracy.

Zaprzestanie dziatan nie jest jednak rozwiazaniem problemu. Konieczna jest

deregulacja rynku pracy, ktora bedzie sprzyja¢ tworzeniu Srodowiska do prowadzenia

skutecznej polityki panstwa w zakresie zwigkszania zatrudnienia. Zmiany powinny dotyczyc¢:

wzrostu kwalifikacji ludnosci oraz takiego ich ksztaltowania, aby tatwiej byto

przechodzi¢ z zawodu do zawodu. W praktyce powinno to oznaczaé

upowszechnianie wyzszych poziomoéw wyksztalcenia oraz zwigkszenie udzialu
wiedzy ogolnej, uniwersalnej, dajacej si¢ wykorzysta¢ przy zdobywaniu
szczegotowych kwalifikacji potrzebnych do wykonywania ré6znych zawodow;
obnizenia kosztow pracy, ktore powinno by¢ osiagane przez:

— zmniejszenie skali bezposredniego opodatkowania plac, szczegélnie przy
zatrudnianiu os6b nisko kwalifikowanych;

— wprowadzenie elastycznych form pracy, zwigkszajacych oferty zatrudnienia
dla oséb, ktore z r6znych powodow nie sa zainteresowane podjgciem pracy na
standardowych warunkach, jednocze$nie przyczyniajac si¢ do wzrostu podazy
pracy os6b dotad nieaktywnych zawodowo oraz poszerzaniu popytu na prace.

wspierania dziatalno$ci gospodarczej w regionach stabo rozwinigtych poprzez

tworzenie Srodowiska sprzyjajacego rozwojowi przedsigbiorstw oraz warunkow
do wspotpracy migdzyregionalnej, przyczyniajac si¢ tym samym do niwelowania
réznic w ich rozwoju gospodarczym i poprawie podstawowych wskaznikow rynku

pracy.
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Rozdzial 5. Mozliwosci zwigkszania efektywnosci dzialan aktywizacyjnych

na rynku pracy

5.1. Koszty pracy a efektywnos$¢ zatrudnienia

Nieefektywno$¢ polityki aktywizacyjnej niejednokrotnie spowodowana jest
niewywiazywaniem si¢ pracodawcow z podpisanych umoéw o subsydiowanie zatrudnienia w
ramach aktywnych programéw rynku pracy. Warunkiem koniecznym stanowiacym o
pozytywnym rozpatrzeniu ztozonego wniosku o dofinansowanie jest pozniejsze zatrudnienie,
ktoérego poziom i okres jest okreslany przez powiatowe urzedy pracy. Wskaznikowa analiza
efektywnosci, zar6wno w zakresie ponownego zatrudnienia jak i kosztoéw finansowych
wskazuje, ze nie zawsze mozna polega¢ na deklaracjach pracodawcéw. Nie mozna tez
jednoznacznie stwierdzi¢, ze jest to dzialanie celowe, poniewaz pracodawcy czgsto sami nie
sa w stanie przewidzie¢ swoich przysztych dziatan ani okresli¢ sytuacji finansowej
przedsigbiorstwa w okresie kilku przysztych miesiecy (gtéwnie MSP). Nawet zagrozenie, ze
jezeli przewidywania bgda niezgodne z p6zniejszymi wynikami moze zosta¢ natozona kara

pienigzna, nie przyczyni si¢ do trafnosci stawianych ocen®®

. Wrecz przeciwnie, tego typu
dziatania moga powodowaé brak zainteresowania pracodawcoéw udzialem w programach
aktywnych, co przy zalozeniu, ze subsydia maja zasadnicze znaczenie dla samych
bezrobotnych stanowiac mozliwos¢ rozwoju nowych kwalifikacji zawodowych oraz forme
utrzymania ich kontaktu z rynkiem pracy, mija si¢ z celem polityki aktywne;j.

Przyznanie subsydiow uwarunkowane jest tez o§wiadczeniem pracodawcy, ze miejsce
pracy powstate dzigki wsparciu jest nowe. Weryfikacja tego oswiadczenia, zwigzanego z
obowiazkiem tworzenia nowych miejsc pracy przez pracodawcow ubiegajacych sig¢ o
subsydia jest bardzo trudna, poniewaz tworzone miejsce pracy w praktyce nie zawsze jest
dodatkowym, nowym miejscem pracy, a osoba bezrobotna bioraca udzial w programie jest
zatrudniana kosztem osob wczesniej pracujacych, ktore staja si¢ bezrobotne (laczny efekt
substytucji i1 jatowego biegu)?*.

Sytuacja ta w rezultacie powoduje, ze osoby wcze$niej aktywizowane w ramach

programow aktywnych czesto nadal $wiadcza prace dla swoich pracodawcow w sposob

nieformalny. Za jedna z glownych przyczyn niskiego poziomu ponownego zatrudnienia

25 M. Breslow, Connecticut’s Economic Development Programs: high cost and inadequate job expansion, A
report of the Northeast Corporate Accountability Project, Commonwealth Institute, 2000, s. 2-3.
248 3. Wrébel, Mierzenie efektywnosci aktywnych programow rynku pracy.., op. cit., s. 124.
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czesto uwazane sa wysokie koszty pracy (podatek dochodowy oraz sktadki na ubezpieczenia
spoteczne)®’. Opinig t¢ zdaja si¢ podzielaé pracodawcy, a do pewnego stopnia takze opinia
publiczna. Stata si¢ ona swego rodzaju aksjomatem polskiego rynku pracy. Badania
sondazowe przeprowadzone przez Krajowa Izb¢ Gospodarcza réwniez potwierdzaja ta

zalezno$¢ (tabela 22).

Tabela 22. Poziom negatywnego oddzialywania regulacji prawnych na prowadzenie
dzialalnos$ci gospodarczej

Regulacja Srednia ocena Silny
negatywnego negatywny

wplywu w skali 1-5 wplyw

Placa minimalna 2,0 13,5%
Uprawnienia pracownikow zwiazane z rodzicielstwem 1,9 9,4%
Ustawowe ograniczenia dotyczace czasu pracy 3,0 38,0%
Rozwiazania dotyczace elastycznych form pracy 2,3 18,7%
Rozwiazania dotyczace pracy tymczasowe;j 1,8 11,1%
Reguty zwalniania pracownikoéw 3,3 49,4%
Obciazenia zwiazane z ubezpieczeniem spotecznym 4,4 83,9%

Zrédlo: Regulacje dotyczace zatrudnienia w ocenie przedsigbiorcow, Krajowa Izba Gospodarcza, Warszawa
2006.

Koszty zwiazane z ubezpieczeniem spotecznym, tj. obowiazkowe sktadki
odprowadzane do ZUS, stanowia najwigksze obciazenie dla pracodawcow. Blisko 84%
badanych ocenia, iz obciazenie to wywiera silny lub bardzo silny negatywny wplyw na
kondycjg ich firmy. Obciazenie zwiazane z ubezpieczeniem spotecznym zyskalo najbardziej
negatywna $rednia ocene oddzialywania na prowadzony biznes (4,4) w skali 1-5%.

Konstrukcja polskiego systemu podatkowego jest zblizona do systemow podatkowych
w krajach OECD. Jak wynika z rysunku 47 Polska plasuje si¢ grupie krajow z wysokimi
stosunkowo obciazeniami pozaptacowymi, stanowigcymi réznicg¢ migdzy kosztami pracy
ponoszonymi przez pracodawcoOw, a wynagrodzeniem netto pracownika. W poréwnaniu z
Wielka Brytania, USA, Irlandia réznica jest zasadnicza. Im wyzszy klin podatkowy, tym z
jednej strony nizsza legalna podaz pracy (z powodu niskiej placy netto), a z drugiej nizszy

popyt na pracg (z powodu wysokich kosztéw pracy).

247 M. Danecka, Funkcjonowanie polskich lokalnych rynkéw pracy w dobie przemian, w: Bezrobocie i instytucje
rynku pracy, ISP PAN, Warszawa 2005, s. 114.
?%8 Regulacje dotyczace zatrudnienia w ocenie przedsigbiorcow...op. cit., s. 5.
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Rysunek 47. Obciazenia podatkowe i skladkowe kosztéw pracy w Polsce i w innych krajach

Zrédlo: S. Golinowska, J.Neneman, Reforma finanséw publicznych. Podatki i wydatki publiczne, w: Jakie
reformy sg potrzebne Polsce, zeszyty BRE Bank — CASE nr 83/2006, s.20.

Wielkos¢ klina podatkowego w Polsce jest bardzo duzym obciazeniem dla
pracodawcy, szczeg6lnie w przypadku checi zatrudnienia os6b o niskich kwalifikacjach.
Bedzie to miato coraz wigksze znaczenie, w kolejnych fazach wzrostu gospodarczego i
potrzebie wzrostu zatrudnienia dla realizacji zadan biznesowych firm. Jezeli bowiem bgda
one chcialy utrzymywa¢ swoje przewagi konkurencyjne, zarazem lepiej wynagradzac
pracownikow, szczegolnie o wyspecjalizowanych 1 lepszych kwalifikacjach, to napotkaja na
problem kosztéw zatrudnienia osob nisko ptatnych. Przeniesie sig ten problem albo na wzrost
zatrudnienia w ,szarej strefie”, albo na coraz bardziej niepewne i krotkotrwate formy
zatrudnienia pracownikow rotacyjnych, potrzebnych doraznie®*’,

W Polsce klin podatkowy (nie uwzgledniajac podatkow posrednich) dla
wynagrodzenia wynoszacego 2/3 przecigtnego wynagrodzenia wynosi 41,9% (rysunek 48). W
ciaggu ostatnich lat nie mialy miejsca wigksze zmiany w rozmiarach bezposredniego
opodatkowania pracy w Polsce. W 1999 roku podczas reformy systemu emerytalnego
modyfikacji ulegla struktura kosztow ptacowych i pozaptacowych, jednak nie wiazatla si¢ ona
z zadnymi zmianami w catkowitym poziomie opodatkowania pracy. Najistotniejsza czgscia
obciazen podatkowych i parapodatkowych, naktadanych na osoby pracujace na umowg o
prace, sa sktadki na ubezpieczenia spoleczne optacane przez pracodawce i pracownika, ktore

lacznie stanowia blisko 1/3 kosztéw pracy. Maja one charakter oszczgdno$ciowo—

9 M. Boni, Elastyczno§¢ i sprawno$é rynku pracy w Polsce, w: Elastyczno$é i sprawnoé¢ rynku pracy, red. E.
Balcerowicz, Zeszyty BRE Bank — CASE nr 87, Warszawa 2006, s. 12,
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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 w razie bezrobocia, sktadka
chorobowa gwarantuje wyplacanie wynagrodzenia w czasie choroby, sktadka wypadkowa
stanowi ubezpieczenie od wypadkow 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 oplacane czegsciowo przez pracownika (tzn. jest o niepomniejszane wynagrodzenie
brutto), a czgsciowo przez pracodawce (stanowia one tzw. pozaptacowy koszt pracy, czyli
koszt ponoszony przez pracodawce poza kosztem placowym w postaci wynagrodzenia
brutto). Wszystkie wymienione sktadki trafiaja na wydzielone fundusze zarzadzane przez
Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, poza sktadka na Fundusz Pracy oraz sktadka na Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (ktorymi zarzadza minister whasciwy do spraw
pracy). Wysokos$¢ sktadek nie jest uzalezniona od indywidualnego ryzyka, a w wypadku
niektorych skladek nie ma zwiazku miedzy wysokoscia odprowadzanej sktadki a wyptatami
w razie realizacji ryzyka (np. wysoko$¢ zasitku dla bezrobotnych nie jest powiazana z
wczesniejszym wynagrodzeniem i wptaconymi sktadkami, w wypadku emerytur i rent
zwiazek ten wystepuje, ale jest w obecnym systemie niewielki). Co wigcej, osoby obciazone
wyzszym ryzykiem bezrobocia czy niesprawno$ci 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 najwigksza skala
redystrybucji wystgpuje w ramach ubezpieczenia rentowego 1 skladki na Fundusz Pracy.
Znaczacym wyjatkiem jest tu sktadka emerytalna w nowym systemie, ktora — wraz z
wprowadzeniem indywidualnych kont w ZUS i OFE — ma charakter oszcz¢dnosci. Dla
sktadek emerytalnej i rentowej obowiazuje goérny limit podstawy wymiaru ich naliczania
(rowny w skali roku trzydziestokrotnosci przecig¢tnego wynagrodzenia).

Wynagrodzenie brutto, pomniejszone o sktadki na ubezpieczenia spoteczne oplacane
przez pracownika, stanowi podstawg do naliczenia sktadki na Narodowy Fundusz Zdrowia.
Ponadto przy obliczaniu naleznego podatku dochodowego uwzglednia sig tzw. kwotg wolna,
koszt uzyskania przychodu oraz ewentualnie ulgi podatkowe. Skladka zdrowotna ma

charakter odmienny od sktadek na ubezpieczenia spoteczne — podstawowa rdznica jest to, ze
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w Polsce do $wiadczen zdrowotnych publicznej stuzby zdrowia uprawnieni sa wszyscy

obywatele (przynajmniej zgodnie z Konstytucja RP), niezaleznie od oplacania sktadki®*°.
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O wynagrodzenie netto

B sktadki ZUS, FP, FGSP
pracodawcy

0O Sktadki ZUS pracownika
1562

O Sktadka NFZ

B Podatek dochodowy

Wynagrodzenie brutto: 2290 PLN  Koszty pracy: 2766 PLN

Rysunek 48. Struktura kosztéw pracy dla przeci¢tnego wynagrodzenia w gospodarce

narodowej w 2004 roku
Zrédlo: Zatrudnienie w Polsce..., op. cit. s. 161.

Sktadka zdrowotna nie moze by¢ zatem traktowana jak ubezpieczenie i de facto ma
charakter czystego podatku. Rowniez technicznie zwigzana jest z podatkiem dochodowym — 0
ile sktadki na ubezpieczenia spoteczne pracownika pomniejszaja baz¢ do naliczenia podatku
dochodowego, to sktadka na NFZ jest jego czescia (wigksza czg$¢ oplacanej sktadki jest
odliczana od podatku dochodowego). Oprécz wymienionych sktadek 1 podatku
dochodowego, osoby kupujace towary i ustugi optacaja podatki posrednie — VAT i akcyze.
Efektywna stawke podatkowa podatkow posrednich dla 2004r. oszacowano na 15,1 procent —
jest to ostatni podatek naktadany na dochodd netto (a w zasadzie, w krotkim okresie, na czg$¢
dochodu netto przeznaczana na konsumpcje).

Klin podatkowy, wynikajacy z podatkéw naktadanych na dochody ze stosunku pracy z
uwzglednieniem podatkow posrednich, jest znaczny dla wszystkich poziomoéw wynagrodzen,
réwniez tych najnizszych 1 waha si¢ w granicach od 49 do 55 procent. Na szczegdlna uwage
zastluguje fakt, iz udziat podatkéw 1 parapodatkow w koszcie pracy jest praktycznie staty
niezaleznie od dochodu, tzn. krancowa stopa podatkowa jest w zasadzie identyczna dla
wszystkich pracujacych. Wprawdzie na poczatku skali podatkowej oraz pomiedzy dolnym

progiem drugiej stawki podatkowej (wynoszacej 30%), a dwuipotkrotnoscia $redniego

20 7atrudnienie w Polsce..., op. cit. s. 165.
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wynagrodzenia wyst¢puje nieznaczna 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 kosztéw pracy. Jesli z analizy wylaczy si¢ koszty pozaptacowe, to dla samego
wynagrodzenia brutto powyzej dwuipotkrotnosci przecigtnego wynagrodzenia wystepuje
progresja podatkowa. Jednak z punktu widzenia podazy pracy istotne sa koszty pracy i
wynagrodzenie netto, a nie wynagrodzenie brutto pracownika®*.

Wymienione obciazenia podatkowe i1 parapodatkowe ksztattuja si¢ inaczej dla osob
osiagajacych dochody ze stosunku pracy, inaczej dla przedsigbiorcow, tworcow czy
otrzymujacych roznego rodzaju $wiadczenia spoteczne. Generalnie rzecz biorac skala
obciazen jest najwicksza whasnie dla dochodéw z pracy (rysunek 49). Swiadczenia spoteczne
(emerytury, renty, $wiadczenia przedemerytalne, zasitek dla bezrobotnych) opodatkowane sa
jedynie podatkiem dochodowym, co sprawia, ze relacje migdzy dochodami z transferéw netto
1 wynagrodzeniami netto sa znacznie korzystniejsze (dla §wiadczeniobiorcéw) niz te same

relacje migdzy warto$ciami brutto.
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Rysunek 49. Poréwnanie obciazen podatkowych i parapodatkowych (w procentach)
nakladanych na wynagrodzenia brutto (pracujacy), przychod brutto (samozatrudnieni)

i Swiadczenia brutto
Zrodto: Zatrudnienie w Polsce. ..op. cit. s. 163.

21 Wzrost gospodarczy i zatrudnienie, Rekomendacje polskiego forum strategii lizbonskiej do narodowego

planu reform 2005-2008, Warszawa-Gdansk 2005, s.10.
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Bezposrednie opodatkowanie pracy w powaznej mierze wynika z pokrywania przez
pracujacych kosztow transferéw spotecznych. Koszty te bardzo trudno ograniczy¢ m.in. ze
wzgledu na procesy demograficzne wiazace si¢ z dlugookresowymi zobowiazaniami. Stad
kazda zmiana wynagrodzen netto pociaga¢ bedzie za soba wyzszy koszt, ktory jest
czynnikiem ograniczajacym sktonno$é do zwigkszania ptac i wzrostu zatrudnienia®?.

Powyzsze dane nie potwierdzaja zasadniczego wpltywu opodatkowania pracy na
poziom zatrudnienia w Polsce. Wysokie podatki mogly natomiast w interakcji z innymi
czynnikami o charakterze instytucjonalnym i strukturalnym przyczyni¢ si¢ do utrudnionej
absorpcji szokéw w Polsce. Wpltyw opodatkowania dochodéw z pracy na absorpcje
szokowych spadkow zatrudnienia dotyczyt bowiem przede wszystkim o0s6b o nizszych
kwalifikacjach lub z niewielkim do$wiadczeniem zawodowym. Konstatacja ta pokazuje
jednoznacznie, ze to wilasnie zmniejszenie obciazen podatkowych naktadanych na osoby
najmniej zarabiajace, skutkujace obnizeniem kosztéw pracy, mogloby doprowadzi¢ do
zwigkszenia popytu na pracg oso6b niskoproduktywnych oraz w sytuacji wzrostu wynagrodzen
netto doprowadzi¢ do zwigkszenia ich aktywnosci, obnizenia ptacy progowej i w efekcie
takze przynie§¢ wzrost podazy pracy oraz wskaznikow efektywnosci zatrudnieniowej i
ekonomicznej w prowadzonej przez panstwo aktywnej polityce rynku pracy.

Naktadanie identycznych obciazen na osoby nisko i wysoko zarabiajace wydaje si¢
niekorzystnym rozwiazaniem z punktu widzenia polityki rynku pracy, poniewaz o ile
opodatkowanie moze wywiera¢ negatywny wplyw na zatrudnienie o0séb nisko
produktywnych, to jego oddzialtywanie na pozostatych uczestnikow rynku pracy jest bardzo
ograniczone. Cho¢ wyzsze podatki w dtugim okresie nie wptywaja istotnie na popyt na prace
1 podaz pracy wykwalifikowanych pracownikdéw, to obnizaja konsumpcj¢ prywatna tych
osob. Jesli jednoczesnie finansuja one gldwnie transfery spoleczne, pobierane przez osoby
nieaktywne to dobrobyt pierwszej z tych grup spada a drugiej ro$nie. Opodatkowanie ma wigc
gléwnie znaczenie redystrybucyjne. Istnieja natomiast przestanki $wiadczace o pewnym
niekorzystnym oddzialywaniu podatkéw 1 parapodatkow na perspektywy legalnego
zatrudnienia os6b najmniej produktywnych, takze tych, ktore utracily 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 $wiadczen

podnosi placg progowa i ogranicza aktywnos$¢ zawodowa. Te niekorzystne efekty poglebiane

252 M. Boni, Strategia wzrostu zatrudnienia, w: Jakie reformy sa potrzebne Polsce, zeszyty BRE Bank — CASE,
nr 83/2006, s.14-16.

149



sa przez praktyczny brak progresji podatkowej na poczatku skali dochodowej (tzn. wysokie
obciazenia niskich dochodéw). Jednoczesénie jednak to inne instytucje i czynniki strukturalne
maja daleko wigkszy wptyw na podaz i popyt 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 subsydiow do czasu wolnego (transfery spoleczne dla oséb ponizej wieku
emerytalnego), a nie by¢ wobec nich pierwotne. Uzycie wielu roznych instrumentow i
narzgdzi moze poprawiac sytuacje na rynku pracy. Elastyczno$¢ niewatpliwie jest jednym z

tych czynnikoéw, chociaz nie wytacznym.

5.1.1. Wplyw niestandardowych form zatrudnienia na koszty pracy i efektywnos$¢

ponownego zatrudnienia po programach aktywnych

Polski rynek pracy przeksztalcajacy si¢ dynamicznie pod wplywem procesow
globalizacji i towarzyszacych im glebokich przemian spotecznych oraz ekspansywnego
rozwoju technologii informacyjnych wymaga nowych, odpowiadajacych jego zmieniajacym
si¢ uwarunkowaniom form pracy. Wysokie bezrobocie, segmentacja rynku 1 silne
zroznicowanie sytuacji na lokalnym rynku pracy oraz rosnace koszty funkcjonowania
przedsigbiorstw, przyczynily si¢ do wprowadzenia elastycznych rozwiazan organizacyjnych
na rynku pracy. Elastyczno$¢ pracy moze by¢ traktowana jako jedna z metod ograniczania
nierownowagi pojawiajacej si¢ na lokalnych rynkach pracy oraz sposobem na dostosowanie
si¢ pracodawcow do wahan koniunkturalnych, ktére w znacznym stopniu wplywaja na
zmiany w poziomie i strukturze zatrudnienia®®®. Nalezy przy tym pamictaé, ze potrzeba
stosowania elastycznych form zatrudnienia jest determinowana z jednej strony ekonomicznie,
ze wzgledu na intensywno$¢ dokonujacych si¢ zmian w gospodarce, z drugiej strony — efekt
przekonania spoleczenstwa o koniecznosci wprowadzania zmian uwzgledniajacych
zroznicowane potrzeby pracownik(’)w254.

Gloéwna korzyscia wynikajaca ze stosowania elastycznych form zatrudnienia i czasu

pracy jest zwigkszenie konkurencyjno$ci przedsigbiorstw, ktora firmy osiagaja migdzy innymi

3 7. Wisniewski, Kierunki i skutki deregulacji rynku pracy w krajach Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 1999, s. 41-44.

%4 M. Gawrycka, Wykorzystanie niestandardowych form zatrudnienia i organizacji pracy w celu zwickszenia
efektywnosci funkcjonowania rynku pracy w Polsce, w: Regulacyjna rola panstwa we wspolczesnej gospodarce,
Printgroup, Szczecin 2006, s. 242.
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dzigki obnizce kosztéw pracy, co w kontekscie aktywnych programoéw rynku pracy moze
motywowaé pracodawcow do dalszego zatrudnienia, zwigkszajac w ten sposob wskazniki
efektywnosci zatrudnieniowej i ekonomicznej. Zwigkszenie elastycznos$ci form zatrudnienia i
czasu pracy przyczynia si¢ rowniez do zachowania istniejacych miejsc pracy i tworzenia
nowych oraz jest warunkiem poprawy jakosci zycia przez tworzenie warunkéw dla godzenia
podstawowych funkcji zyciowych i zawodowych?®®. Pojecie elastycznosci moze odnosié si¢
do wielu réznych wymiarow pracy: organizacji zadanh, czasu 1 miejsca pracy, relacji

pracowniczych (tabela 23).

Tabela 23. Formy elastycznos$ci zatrudnienia

Funkcjonalna
(organizacji pracy)

Wynagradzania
(nietypowe formy)

Zewngetrzna (elastyczne
kontrakty)

Wewnetrzna
(czasu pracy)

- outsourcing - praca w niepelnym - wielozadaniowos¢ - ptaca powiazana z

- praca na czas okreslony | wymiarze - praca na zastgpstwo wynikami
- agencje pracy -skompresowany tydzien |- podziat stanowisk - nizsze wynagrodzenie
tymczasowej pracy pracy zasadnicze — w zamian

- dzielenie si¢
pracownikami

- zadaniowy czas pracy
- przerywany czas pracy

- praca na zmiany, na
akord

wyzsze bonusy za efekty
- udzial w zysku firmy

- samozatrudnienie - praca w weekendy

- praca o wydtuzonym
okresie rozliczeniowym
- praca w nadgodzinach
-elastyczne godziny

pracy w ciagu dnia

- telepraca - opcje na akcje

Zrbdto: Opracowanie wlasne.

Do podstawowych kategorii niestandardowych form zatrudnienia i organizacji pracy
zmierzajacych do uelastycznienia rynku pracy zalicza sig: zatrudnienie w czgsciowym
wymiarze czasu pracy, kontraktowanie pracy, prace tymczasowa (dorywcza), pracg na
wezwanie, telepracg, samozatrudnienie.

Trudna sytuacja wielu przedsigbiorstw, wahania koniunkturalne zaobserwowane w
gospodarce narodowej spowodowaty, ze zatrudnienie pracownikow na podstawie umow o
pracg jak rowniez w pelnym wymiarze czasu pracy znacznie si¢ obniZyi0256. Stad dla strategii
zatrudnieniowej stosowanej obecnie przez pracodawcoOw charakterystyczne jest zatrudnienie
w niepelnym wymiarze czasu pracy, ktore stwarza szanse zwigkszenia zatrudnienia

produktywnego i ograniczania bezrobocia w ramach okreslonego funduszu pracy lub

5 1. Kotowska, Elastycznos¢ i sprawnosé rynku pracy — mozliwo$é taczenia pracy zawodowej z obowiazkami
rodzinnymi w Polsce, w: Elastyczno$¢ i sprawnos$¢ rynku pracy, red. E. Balcerowicz, Zeszyty BRE Bank —
CASE nr 87, Warszawa 2006, s. 27.

26 B Kryaska, E. Kwiatkowski, H. Zarychta, Polityka pafstwa na rynku pracy Polsce w latach
dziewieédziesiatych, IPiSS, Warszawa 1998, s. 125.
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a”>". Jezeli w gospodarce istnieje okreslony fundusz czasu pracy

zapotrzebowania na ni
niezb¢dny do wykonania pewnych zadan przy danej wydajnosci, to czas ten moze by¢
podzielony na wigksza lub mniejsza liczbg zatrudnionych. Jezeli wystepuje duze bezrobocie i
nie mozna wszystkich chetnych zatrudnia¢ na pelnych etatach, przynajmniej czg¢$¢ mozna
zatrudni¢ w niepelnym wymiarze czasu pracy. Ten rodzaj nieckonwencjonalnego zatrudnienia
przybiera dwie formy:

- dzielenia istniejacych miejsc pracy

- dzielenia czasu pracy.

Dzielenie istniejacych miejsc pracy na wigksza liczbg zatrudnionych polega na takiej
fakultatywnej organizacji stanowisk pracy, aby dwoch pracownikow zajeto stanowisko, ktore
dotychczas zajmowat jeden. Nastgpuje wtedy podziat obowiazkéw, placy 1 innych §wiadczen
przystugujacych na tym stanowisku migdzy dwoch pracownikow. W sytuacji kiedy
stanowisko pracy jest malo atrakcyjne (np. prace trzeba wykonywa¢ w warunkach pres;ji),
jego podziat moze zwigkszy¢ popyt na nie. Poza tym sa grupy zatrudnionych, ktore z réznych
przyczyn (wychowania dzieci, wieku, sytuacji rodzinnej, kontynuowania nauki) nie moga
podja¢ zatrudnienia w pelnym wymiarze godzin pmcy.258

Dzielenie czasu pracy, w odroznieniu od dzielenia stanowisk pracy, polega na
skroceniu dziennej (tygodniowej lub rocznej) normy czasu pracy, ograniczeniu liczby godzin
nadliczbowych itd. Poniewaz w dlugim okresie nastgpuje skracanie czasu pracy ludzi i
wydtuzanie czasu pracy maszyn, stad skrocenie czasu pracy ludzi nie zawsze prowadzi do
wzrostu zatrudnienia. Zaklady pracy staraja si¢ rekompensowac krotszy czas pracy wyzsza
wydajnos$cia 1 lepsza organizacja pracy. Gléwna przeszkoda w szerszym zastosowaniu tej
metody jako $rodka walki z bezrobociem sa ptace. Gdyby pracownicy wyrazili zgod¢ na
krotszy czas pracy i nizsze place, zakres dzielenia czasu pracy moglby by¢ wigkszy. Z
nielicznymi wyjatkami pracownicy nie akceptuja obnizenia plac nawet za ceng krotszego
czasu pracy. Jednakze w okresie recesji gospodarczej ta postawa moze si¢ zmieni¢. Skrocenie
czasu pracy i utrzymanie obecnego stanu zatrudnienia w warunkach spadku produkcji jest
warunkiem uniknigcia redukcji pracownik(')wzsg.

Zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasu pracy moze mie¢ réwniez istotne

znaczenie w podnoszeniu efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy oraz

»7 A. Kubiczek, Ekonomiczne i spoleczne aspekty zmian n rynku pracy w dobie globalizacji, w:
Konkurencyjnos$¢ rynku pracy i jego podmiotéw, red. D. Kopycinska, Szczecin 2005, s. 93.

8 W. Jarmotowicz, B. Kalinowska-Nawrotek, Praca kobiet a elastyczne formy zatrudnienia, w: Regulacyjna
rola panstwa we wspolczesnej gospodarce, Printgroup, Szczecin 2006, s. 247.

9 M. Kabaj, Program przeciwdziatania ubdstwu i bezrobociu, Raport IPiSS nr 19, Warszawa 2000, s. 70.
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zmniejszaniu kosztow zatrudnienia po programie aktywizacyjnym po stronie pracodawcy

(tabela 24).

Tabela 24. Wplyw zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu pracy na wskazniki
efektywnosci zatrudnieniowej i ekonomicznej oraz koszty pracy

liczba
liczba os6b zatrudnlony(_:h po ks
é ktore okres koszt programie efektywnos¢ | efektywnosé satrudnienia koszt
= aprp | zakonczyly | subsydiowania | programu zatrudnienia | ekonomiczna PO programie pracodawcy
=4 udziat w (m-c) w zlotych* pefen | niepetny (5:2) (5:4) (m=c) w zlotych**
programie wymiar | wymiar
czasu czasu
pracy pracy
1 2 3 4 5 6 7 8 9
[ ° 4 6 12646,80 2 50% 6323,40 3 6600,00
oy
=
Il % 4 6 12646,80 2 50% 6323,40 3 3300,00
=
| 2 4 6 12646,80 2 50% 6323,40 6 6600,00
[
Q
v g 4 6 12646,80 4 100% 3161,70 3 6600,00
\Y 4 6 12646,80 4 100% 3161,70 6 12200,00
*1j. 526,95zl (50% najnizszego wynagrodzenia w 2006 roku powigkszone o sktadki na ubezpieczenie spoleczne
platnika),

** 1j. Srednio 1100,00 zt (najnizszego wynagrodzenia w 2006 roku powigkszone o sktadki na ubezpieczenie
spoteczne platnika),
Zrodto: Opracowanie wlasne.

Zatrudnienie 0sob bioracych udziat w wybranym programie aktywizujacym (np. prace
interwencyjne) po okresie subsydiowania w niepelnym wymiarze czasu pracy moze wplywaé
na obnizenie kosztow pracy po stronie pracodawcy (wariant I), co w sytuacji trudnosci
ekonomicznych przedsigbiorstwa moze motywowaé do zatrudnienia w tym samym okresie
nie jednej, ale dwdch osdb bezrobotnych, utrzymujac wskazniki zatrudnienia na tym samym
poziomie co zatrudnienie pelnoetatowe tj. 50%.

Druga korzyscia wynikajaca z zatrudnienia w niepelnym wymiarze godzin pracy jest
mozliwos$¢ aktywizowania w dtuzszym okresie 0sob pozostajacych dotychczas bez pracy tj. 6
miesigcy (wariant II) przy tych samych kosztach pracy, co w przypadku oséb zatrudnionych
na pelen etat. Chociaz koszty pracy dla pracodawcy sa takie same to mozliwos$¢ ich roztozenia
W czasie sprawia, ze staja si¢ relatywnie nizsze.

Poza tym te same koszty pracy moga rowniez motywowac do ponownego zatrudnienia
czterech os6b w niepelnym wymiarze pracy, ktorych pracodawca nie bylby w stanie zatrudnic¢

na peten etat (wariant IV). Sytuacja ta powoduje, ze zwigksza si¢ 1lo$¢ oséb pozostajacych w
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zatrudnieniu, przy jednoczesnym wzroscie wskaznikow efektywnosci zatrudnienia do 100%
oraz obnizeniu kosztow ponownego zatrudnienia (efektywnos$¢ ekonomiczna).

Zalety wynikajace z zatrudnienia w niepelnym wymiarze godzin, ktére obrazuje
wariant V wynikaja z aktywizacji wigkszej ilosci 0osob w dlugim okresie, ktory pozwala na
rozlozenie kosztéw zatrudnienia w czasie przy zachowaniu 100% efektywnosci oraz niskich
kosztach ponownego zatrudnienia.

Tak wigc kazdy z czterech wariantéw zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu
pracy, w odniesieniu do zatrudnienia petnoetatowego, jest korzystniejszy zaréwno w aspekcie
ekonomicznym (obniza badz rozktada koszty pracy w czasie) jak i spotecznym (pozwala na
dhuzszy okres pozostawania bezrobotnych na rynku pracy, obnizajac stopy bezrobocia).
Wykorzystywanie tego typu zatrudnienia w odniesieniu do polityki aktywizujacej wyraznie
moze skutkowa¢ podniesieniem jej efektywnosci zaréwno zatrudnieniowej jak i1
ekonomicznej.

Niestandardowe formy zatrudnienia stanowia szans¢ na podjgcie pracy szczegdlnie
przez grupy defaworyzowane na rynku pracy takie jak kobiety, absolwenci czy osoby
niepelnosprawne, ktore z rdéznych przyczyn nie moga podja¢ zatrudnienia w petlnym
wymiarze czasu pracy. W Polsce, w pordwnaniu z innymi panstwami Unii Europejskiej,
zdecydowanie rzadziej wykorzystywana jest forma pracy w niepelnym wymiarze czasu. W
Unii Europejskiej zaobserwowano zalezno$¢, ze w krajach, w ktorych wystepuje wyzszy
odsetek pracujacych w niepelnym wymiarze czasu pracy, wystgpuje jednoczesnie wyzszy
wspotczynnik aktywnosci zawodowej kobiet. Moze to oznacza¢, ze w Polsce wzrost liczby
pracujacych na czgs$¢ etatu po programach aktywnych bedzie sprzyjat zatrudnieniu kobiet oraz
innych osob postrzeganych jako osoby defaworyzowane na rynku pracyZGO.

Warunkiem rozwoju niestandardowych form zatrudnienia jest zasada dobrowolno$ci
przechodzenia na pelny wymiar czasu pracy lub odwrotnie - na niepelny, w sytuacji, gdy

odpowiada to mozliwoscia i potrzebom zaréwno pracownikow, jaki 1 pracodawcow o

20 M. Skrzek-Lubasifiska, Wykorzystanie niestandardowych form zatrudnienia w Polsce. Analiza na podstawie
niecyklicznych badan przeprowadzonych przez Glowny Urzad Statystyczny w latach 2003-2006, w: Badanie
czynnikow warunkujacych wykorzystanie niestandardowych form zatrudnienia w Polsce, red. Z. Dziubinski, M.
Kowalewski, Wyzsza Szkota Zarzadzania Personelem, Warszawa 2008, s. 484,

21 B Krynska, Elastyczno$é zatrudnienia w Polsce i Unii Europejskiej, ,,Gospodarka Narodowa” 2001, nr 1-2.
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5.1.2. Placa minimalna a zatrudnienie

Kategoria ptacy minimalnej wystepuje w wigkszosci panstw $wiata. Jest to ustalona
najnizsza kwota wynagrodzenia, jaka powinien otrzymaé pracownik za pracg wykonywang w
petnym wymiarze czasu pracy w normalnych warunkach. Ustalana jest ustawowo, badz na
mocy porozumien zbiorowych.

Wysokos$¢ 1 ksztattowanie si¢ ptacy minimalnej, z uwagi na jej funkcj¢ spoleczna
(zapewnienie minimum utrzymania) i ekonomiczng (element kosztowy i element polityki
ptac), zalezy od poziomu rozwoju gospodarczego, aktualnej sytuacji gospodarczej kazdego
kraju oraz sytuacji na rynku pracy. Placa minimalna z jednej strony powinna zapobiegac
ubostwu 1 zwigkszaniu si¢ nierownosci ptacowych oraz zachgci¢ do podejmowania pracy, z
drugiej za§ umozliwia¢ obnizenie kosztoéw pracy, przyczyniajac si¢ tym samym do
zwigkszania zatrudnienia szczeg6lnie pracownikéw prac niskoplatnych, niewymagajacych

wysokich kwalifikacji.
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Rysunek 50. Minimalne wynagrodzenie w latach 1997-2005

Zroédto: Zatrudnienie w Polsce..., op. cit. s. 169.

Dla rynku pracy istotne znaczenie ma nie tylko poziom ptacy minimalnej, ale rowniez
jej relacja do przecigtnego wynagrodzenia oraz do $wiadczen spotecznych. Osoba nisko
wykwalifikowana 1 nisko platna otrzymuje netto od 600 do 700 zt, a pracodawce jej praca
kosztuje 1100 lub 1200 zt. Pracodawcy nie optaca si¢ zatrudnia¢ takiej osoby, ktora nie jest

specjalnie zmotywowana, a pracownikowi nie oplaca si¢ podja¢ takiej pracy, bo zasilek to
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tylko 200 zt mniej*®. Whasciwe relacje moga sktania¢ pracodawcow do tworzenie nowych
miejsc pracy oraz stanowi¢ zachgtg dla bezrobotnych do podejmowania legalnej pracy. W
ostatnich latach wynagrodzenie minimalne jest w praktyce indeksowane wedtug wskaznika
wzrostu cen, a nie wzrostu przecigtnego wynagrodzenia (rysunek 50). Za takim
postepowaniem przemawia to, ze wzrost wynagrodzen w gospodarce jest wynikiem wzrostu
produktywnos$ci i nie dotyczy wszystkich pracujacych — w zwiazku z tym indeksowanie
wedtug wynagrodzen, zwlaszcza w kraju o znacznym udziale osob o niskich kwalifikacjach,
moze prowadzi¢ do poszerzania grupy osob niemajacych szans na produktywne zatrudnienie
przy danym poziomie placy minimalnej®®.

Na poziomie catej gospodarki podniesienie ptacy minimalnej mogloby si¢ wydawaé
dobrym narzedziem polityki spotecznej i polityki rynku pracy tylko w sytuacji, gdyby
jednoczesnie nie powodowalo podniesienia kosztow 1 zmniejszenia popytu na pracg tych
0sob, ktorym w zatozeniu miato pomoc, czyli grupy bezrobotnych o niskich kwalifikacjach,
malo mobilnych, najczesciej mieszkajacych na wsi albo w matych miastach. Nie begdzie
motywacyjny, poniewaz na wymienionych obszarach albo pracy nie ma, albo bezrobotni nie
maja poszukiwanych kwalifikacji. Zatrudnianie bezrobotnych sprowadzaloby si¢ wigc do
przeptacania, i to w warunkach wysokiego klina podatkowego, ktory najbardziej uderza w

osoby nisko wykwalifikowane?*

. Wydaje si¢ jednak, ze nie jest to przypadek Polski w
sytuacji, w ktorej niemal 70% bezrobotnych deklaruje ptacg progowa zblizong lub nizsza od
ptacy minimalnej, jej podniesienie w Polsce dzialaloby na niekorzys$¢ tych osob, poprzez
istotne usztywnienie wynagrodzen od dotu®®.

Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie wynagrodzenia minimalnego ma najistotniejsze
znaczenie tylko dla niektorych grup na rynku pracy tj. os6b o najnizszych potencjalnych
dochodach, czyli stosunkowo nielicznej grupy osob niskokwalifikowanych oraz wchodzacych
na rynek pracy, a nie calej zbiorowosci aktywnych zawodowo. Dochody osiagane z
uczestnictwa w programach aktywnych, po przeliczeniu na godzing, sa zwykle bliskie
wysokosci ptacy minimalnej, dlatego bezrobotni, ktdrzy sa w stanie znalez¢ pracg o wyzszym
wynagrodzeniu, maja zachgte do podjgcia zatrudnienia rynkowego, z kolei bezrobotni, ktorzy
nie potrafia znalez¢ zatrudnienia o placy wyzszej niz minimalna, moga by¢ bardziej

zainteresowani uczestnictwem w programach, a ich zatrudnienie bgdzie bardziej efektywne.

262 M. Boni, Elastyczno$¢ i sprawnosé rynku pracy w Polsce..., op. Cit., s. 5.

263 M. Jerzak, Deregulacja rynku pracy w Polsce i Unii Europejskiej, Materiaty i studia NBP, Warszawa 2004, s.
13.
24 M. Boni, Elastyczno$é i sprawno$é rynku pracy w Polsce..., op. Cit. s. 5.

265 Zatrudnienie w Polsce. .., op. Cit. s. 170.
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Natomiast po stronie popytu najbardziej wrazliwi na zmiany jego wysokosci sa przede
wszystkim drobni przedsigbiorcy, najmniejsze firmy o niewielkim stanie zatrudnienia. Dla
strategii zatrudnienia duzych firm wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia nie ogranicza stanu
zatrudnienia ani nie zmusza do jego redukcji. Obiektywna przyczyna tego stanu rzeczy jest
niewatpliwie niski poziom kosztow pracy.

W Polsce daje si¢ takze zauwazy¢ duze zroznicowanie wynagrodzen (i jakosci
zasobow ludzkich) zaréwno regionalne, jak i miqdzysektorowe267. Co wigcej, regionalne
rynki pracy réznia si¢ tez stopa bezrobocia, co powoduje r6zna presje na ptace w réznych
cze$ciach kraju. W zwiazku z tym ustalanie jednego, niezaleznego od regionu, wieku
pracownika i branzy wynagrodzenia minimalnego powoduje, ze w pewnych specyficznych
sytuacjach moze ono wprowadza¢ powazne znieksztalcenia w funkcjonowaniu lokalnego
rynku pracy. Wynagrodzenia sa w Polsce bardzo zrdéznicowane, w zaleznos$ci od regionu
zamieszkania — jest to naturalna konsekwencja nierbwnomiernego, w ujgciu geograficznym,
rozwoju gospodarczo—spotecznego. W zwiazku z tym postulat wigkszego roznicowania ptacy
minimalnej — przede wszystkim ze wzgledu na staz pracy i region — jest czesto podnoszony i
uzasadniony. Wprowadzenie rozwiazan regionalnych jest jednak utrudnione m.in. przez to, ze
zrdéznicowanie sytuacji na rynku pracy i wynagrodzen w wojewodztwach jest czgsto wigksze
niz zréznicowanie migdzy wojewodztwami, w zwiazku z tym placa minimalna ustalana np.
dla wojewodztw oznaczataby tylko przeniesienie problemu na nizSzy poziom.

Tak wigc regulacyjne znaczenie wynagrodzen minimalnych moze by¢ w praktyce
bardzo rézne. Instytucja placy minimalnej ma najwigksze znaczenie dla osOb bez
doswiadczenia zawodowego lub wyksztalcenia — moze przyczynia¢ si¢ do zwigkszenia
aktywnosci zawodowej tej grupy bezrobotnych. Natomiast po stronie popytu moze stanowi¢ o
atrakcyjnosci zatrudnienia ze wzgledu na nizsze koszty pracy. Najbardziej wrazliwi na
zmiany w jej wysokosci sa drobni przedsigbiorcy, funkcjonujacy w regionach zap6znionych
gospodarczo, gdzie wzrost wynagrodzenia minimalnego przyczynia si¢ do spadku
zatrudnienia szczegdlnie osob niskokwalifikowanych, teoretycznie najbardziej chronionych,
wywolujac w ten sposob efekty pozostajace w kolizji z przeciwdziataniem bezrobociu.

Wigkszo$¢ bioracych udzial w aktywnych programach rynku pracy posiada niskie
kwalifikacje, badz nie ma ich w ogole, dlatego wykorzystanie tego instrumentu moze

motywowac¢ pracodawcow do dalszego ich zatrudniania ze wzgledu na koszty pracy. Tak

266 S, Borkowska, Rynek pracy wobec integracji z Unia Europejska, IPiSS Warszawa 2002, s. 273.
%7 B, Blaszczyk, Kierunki niezbednych zmian gospodarczych w Polsce. Raport syntetyczny, CASE, Warszawa
2004, s. 127.
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dziatajacy mechanizm rynkowy w rezultacie moze zwigkszy¢ efektywnos$¢ srodkow

przeznaczonych na aktywizacj¢ zarowno w zakresie ekonomicznym jak i zatrudnieniowym.

5.2. Znaczenie doboru grupy celowej do udzialu w aktywnych programach rynku

pracy

Doswiadczenia migdzynarodowe wskazuja, iz skuteczno$¢ danej polityki, zarowno na
poziomie mikro jak i makro, w duzej mierze determinowana jest przez umiej¢tne dobranie
grupy docelowej, zaplanowanie i kontrolg dziatan, ich spdjno$¢ ze soba oraz z polityka
pasywna, a takze czynniki obiektywne, jak cykl koniunkturalny. Jednocze$nie doswiadczenia
te ucza, ze projekty zakrojone na duza skalge lub dlugotrwate zazwyczaj okazywaty sig
nieskuteczne, zwlaszcza na poziomie makroekonomicznym. Warunkiem skutecznos$ci
aktywnych programéw rynku pracy jest bowiem ich wiasciwe ,,profilowanie”, polegajace na
zidentyfikowaniu oséb o wysokim ryzyku dlugotrwatego bezrobocia i podjecie wobec nich
dziatan prewencyjnych oraz jak naj$cis$lejsze powiazanie tej grupy z potrzebami rynku pracy.
Jednoczesnie ich implementacja wymaga nie tylko uwaznego adresowania, lecz takze ciaglej
analizy ich przebiegu oraz adaptacji do zmieniajacego si¢ zapotrzebowania na pracg.
Spetnienie tych warunkdéw pozwala na objgcie pomoca wlasciwych osob wzglednie w
krotkim czasie po tym jak staly si¢ bezrobotne, co pozwala na minimalizacj¢ ryzyka
powstania jatowych wydatkow 1 maksymalizacj¢ skuteczno$ci podejmowanych dziatan
zar6wWno na poziomie mikro jak i makro.

W Polsce, wedtug opinii pracownikéw powiatowych urzgdow pracy, przecigtnie 20%
bezrobotnych uznaje si¢ za niezainteresowanych praca, 33% za aktywnych, a nieco ponizej
50% za pasywnych w réznym stopniu, z tego okoto 28% byloby gotowych podjaé prace.
Przyjmujac powyzsze wyniki badan za punkt odniesienia mozna sugerowac, iz tych 28%
(pasywnych, ale gotowych do podjgcia pracy) to kluczowa grupa celowa, ktora aktywizowana
z bezrobotnymi wyrazajacymi postawy aktywne moze decydowaé¢ o efektywnosci
podejmowanych dziatan®®®.

Obecnie w decyzjach dotyczacych doboru os6b do programow aktywizacji, kluczowa
rolg odgrywaja takie przestanki i cechy bezrobotnych, ktére moga maksymalizowa¢ sukcesy

(pozytywne efekty). Dziatania te stanowia o efektywno$¢ wydawania §rodkéw publicznych

28 program Operacyjny Kapital Ludzki, Narodowa Strategia Spdjnosci 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2006, s. 25-26.
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oraz instytucjonalnej odpowiedzialno$¢ za osiaganie ilosciowych celow, jakie staja przed
Publicznymi Shtuzbami Zatrudnienia (PSZ). Natomiast takie podejscie nie kladzie
wystarczajacego nacisku na efektywno$¢ netto, na podjecie dziatan wobec grup najwyzszego
ryzyka, czy skupienie si¢ na grupie pasywnych, ale z gotowoscia do przetamania postaw i
podjecia pracy. Podejmowane przez PSZ decyzje dotyczace aktywizacji w 73% opieraja si¢
na indywidualnej wiedzy i zwyczajach danego powiatowego urzedu pracy, a nie w oparciu o
systematycznie wypracowane, obiektywne kryteria. W efekcie przy doborze instrumentoéw
szkoleniowych zbyt duza rol¢ odgrywaja wykorzystywane przez pracownikow PUP ,luzne
informacje pochodzace od bezrobotnych”, a zbyt mata badane oczekiwania pracodawcow
zwiazane z wymagania i potrzebami rynku pracy. Jedna z gldéwnych stabosci programow
aktywizacji (do czasu uruchomienia projektéw unijnych oraz metodologii, jaka one narzucity)
byto skupianie zadan wokot narzedzi, instrumentéw rynku pracy sprowadzajace si¢ do
samego uruchomienie prac interwencyjnych, robdt publicznych, szkolen itd., a nie
profesjonalne traktowanie doboru narzedzi do grup celowych. Liczyla si¢ wigc aktywizacja w
ogole 1 wydatkowanie na nig $Srodkéw, a nie dobor grup do aktywizacji, by osiaga¢ cele w
sposob maksymalnie efektywny. Dlatego tez zwigkszenie skali wydatkow publicznych na
aktywne programy rynku pracy w badanym okresie nie doprowadzito automatycznie do
redukcji strukturalnych stép bezrobocia, ani nie byto proporcjonalne do zaktadanych efektow
zatrudnieniowych,

O tym, ze odpowiedni dobor uczestnikow do aktywnych programoéw rynku pracy
odgrywa istotng role¢ w zwigkszaniu ich efektywnos$ci $wiadczy realizacja programow
wspotfinansowanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego. W okresie programowania
Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwoj Zasobow Ludzkich 2004-2006, efektywnos¢
APRP w 2006 roku, w poroéwnaniu z rokiem 2004, wzrosta o ponad 14 punktow
procentowych. Realizacja programow, zgodnie z zatozeniami do projektu, poprzedzona byla
badaniem rynku lokalnego, analiza jego potrzeb oraz odpowiednim profilowaniem grup
bezrobotnych do programoéw aktywnych. Uczestnictwo w programie poprzedzone bylo wizyta
u doradcy zawodowego, ktéry za posrednictwem ankiet oraz rozmow indywidualnych badat
preferencje i kwalifikacje osoby bezrobotnej. Na podstawie jego opinii osoba taka kierowana
byta do programu, ktory zwigkszal jej mozliwosci zatrudnienia. Tak przeprowadzona
rekrutacja sprzyjata zwickszeniu efektywnosci dalszego zatrudnienia po programie,
zmniejszajac jednoczes$nie jednostkowe koszty aktywizacji.

Stad jednym z najistotniejszych wyzwan dla polskiej polityki rynku pracy jest

podjecie dobrze zaadresowanych dziatan, w odpowiedzi na tendencj¢ do postepujacej
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segmentacji 1 polaryzacji rynku pracy. Funkcjonuja na nim jednocze$nie zaréwno grupy
aktywne, gotowe do samodzielnego dostosowywania si¢ kwalifikacyjnego i mentalnego do
zmieniajacych si¢ warunkéw na rynku pracy oraz oczekiwan pracodawcow, jak i grupy osob
mato mobilnych, nisko wykwalifikowanych, dlugotrwale bezrobotnych, zagrozonych
wykluczeniem spotecznym, ktorych liczebnos$¢ w ostatnich latach istotnie wzrosta.

Analiza efektywnos$ci poszczegélnych programéw rynku pracy w Polsce rowniez
potwierdza te zalezno$¢, wskazujac jednoczesnie na potrzeb¢ ukierunkowania programow
aktywizujacych nie tylko pod katem potrzeb konkretnej grupy bezrobotnych, ale rowniez
zapotrzebowania sktadanego przez pracodawcéw funkcjonujacych na lokalnym rynku®®,

Najwigksze szanse na zatrudnienie w badanym okresie dawaty prace interwencyjne
oraz refundacja wynagrodzen absolwentéw realizowana do 2004 roku ($rednia efektywnos¢
zatrudnieniowa wynosita ponad 70%), bedace gtownie formami wspierania zatrudnienia w
sektorze prywatnym i odpowiedzia zapotrzebowania na nie. Z kolei analiza wskaznikéw
efektywnosci programéw specjalnych wskazuje, ze ukierunkowanie programow pod katem
potrzeb konkretnej grupy bezrobotnych (tj. kobiet, bezrobotnych powyzej 50 roku zycia,
niepelnosprawnych) daje dobre rezultaty zatrudnieniowe, ksztattujace si¢ srednio na poziomie
60%. Waznym elementem stanowiagcym o efektywnosci podejmowanych dziatan
aktywizujacych jest ich skala?’’. Najskuteczniejsze sa programy o niewielkiej skali, co bardzo
dobrze wida¢ analizujac rezultaty zatrudnieniowe szkolen dla bezrobotnych. Wigksze szanse
na zatrudnienie maja osoby uczestniczace w szkoleniach indywidualnych niz grupowych.

Istotne znaczenie w doborze uczestnikow programu odgrywa profesjonalne
posrednictwo w poszukiwaniu pracy 1 doradztwo zawodowe, ktoére juz na poziomie
indywidualnych planéw dziatania (IPD) weryfikuje grupy celowe bezrobotnych zgodnie z
zapotrzebowaniem ztozonym przez pracodawcow.

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 osob bezrobotnych do wakatow,
rozpoznaja jednostki zagrozone problemami ze znalezieniem zatrudnienia, wspieraja

doradztwem zawodowym 1 pomoca w poszukiwaniu pracy. Realizacja przez stuzby publiczne

29 J. Meller, Przestrzenne zréznicowanie polskiego rynku pracy i jego konsekwencje, w: Dylematy zatrudnienia
w warunkach postgpujacej integracji Polski z Unia Europejska, red. J. Orczyk, Wydawnictwo AE w Poznaniu,
Poznan 2001, s. 73.

210 1 Wrobel, Mierzenie efektywnosci ..., op. cit., s. 124.
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komplementarnych r6l zmniejsza ryzyko wystapienia niepotrzebnych jatowych wydatkow.
Posrednictwo pracy i doradztwo zawodowe jest relatywnie skutecznym instrumentem w
kategoriach kosztu realizacji dzialan prowadzacych do podjecia przez bezrobotnego
efektywnego zatrudnienia. Chociaz w oparciu o doswiadczenia innych krajéw wydaja si¢ by¢
dwoma najistotniejszymi elementami stanowiacymi o skutecznosci 1 efektywnosci
podejmowanych dziatan aktywizujacych, to ich rola w Polsce jest bardzo ograniczona. Mimo
ze w ostatnich latach liczba doradcéw zawodowych 1 posrednikoOw pracy wzrosta, wciaz jest
ich malo w poréwnaniu do liczby bezrobotnych, co utrudnia prowadzenie aktywnych
programo6w rynku pracy. Z danych na koniec 2002 r. wynika, iz na jednego doradcg przypada
az 6674 bezrobotnych, co w praktyce uniemozliwia skuteczne prowadzenie doradztwa
zawodowego. Ponadto, az w 40 procentach przypadkdéw doradcami sa osoby nie dysponujace
specjalistycznym wyksztalceniem co moze budzi¢ watpliwos¢ jesli chodzi o jego jako$¢ i
skale wykorzystania®’*. Z drugiej strony, sami zainteresowani czesto nie doceniaja tego
instrumentu. Z doradztwa korzystaja osoby o wzglednie lepszych perspektywach podjecia
zatrudnienia, znacznie rzadziej bezrobotni zagrozeni trwatym bezrobociem i wykluczeniem
na margines rynku pracy. Porownujac polska praktyke z doswiadczeniami
migdzynarodowymi mozna sadzi¢, iz potencjal posrednictwa i doradztwa zawodowego jest
niewykorzystywany, co ma réwniez swoje odniesienie w efektywnosci zatrudnieniowej i
ekonomicznej. Zmiana tej sytuacji z jednej strony wymaga podniesienia jakos$ci i dostgpnosci
tych usthug, a z drugiej uczynienia ich obligatoryjnymi dla 0s6b bezrobotnych.

Determinanta doboru grupy celowej do programu aktywizujacego sa roéwniez
posiadane kwalifikacje zawodowe bezrobotnych. Stad w skuteczno$ci danego programu
istotne znaczenie odgrywa jako$¢ ksztalcenia i1 edukacja. Rozwdj systemu ksztalcenia
powinien zapewni¢ szybkie dostosowanie si¢ pracownikdéw (sily roboczej) do zmiany
wymagan rynku pracy. Opodznienia w podnoszeniu kwalifikacji wobec zmian
technologicznych, zmian struktury sektorowej zatrudnienia moga zaowocowaé
niedopasowaniami kwalifikacyjnymi czy w wyksztalceniu pomigdzy popytem i podaza pracy,
a tym samym generowac¢ bezrobocie strukturalne, mniejszy wzrost gospodarczy i obnizaé
konkurencyjno$¢ gospodarcza danego kraju. Rynek pracy stawia nowe wymagania systemowi
edukacji. Pracodawcy pragna zatrudnia¢ osoby, ktore potrafia adaptowac si¢ do zmian i

wykonywa¢ swoje obowiazki w okreslonym czasie i bez nadzoru, osoby, ktére posiadaja

271 Zatrudnienie w Polsce. .., op. cit. s. 206.

161



umiej¢tnosci efektywnej komunikacji interpersonalnej i pracy zespotowej oraz wspoétpracy
miedzysektorowej?’?,

Dlatego tez transformacja polskiej gospodarki w kierunku gospodarki innowacyjnej
oraz spoleczenstwa opartego na wiedzy nie moze by¢ dokonana bez rozwoju ksztatcenia
ustawicznego. Unowocze$nianie gospodarki, inwestowanie w nowoczesne technologie,
badania i rozw0j oraz wykorzystywanie nowoczesnych technologii wymaga nie tylko
wysokiego poziomu wyksztatcenia 1 umiejetnosci uzyskiwanych w procesie ksztatcenia osob
mtodych przed wejsciem na rynek pracy, ale takze ciaglego uaktualniania tych zasobow przez
cale zycie zawodowe. Z drugiej strony unowocze$nianie proceséw produkcji,
wykorzystywanie nowoczesnych urzadzen i maszyn jest procesem, ktory wplywa na wzrost
popytu na wysoko wykwalifikowanych pracownikow, kosztem popytu na pracg tych z
niskimi kwalifikacjami. Przyczynia si¢ to takze do szybkiej dezaktualizacji juz nabytych
umiej¢tnosci. Problem ten dotyczy gtownie pracownikéw posiadajacych niskie kwalifikacje

zawodowe, 0s6b starszych lub osob dlugo zatrudnionych u jednego pracodawcy.
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Rysunek 51. Struktura uczestnikow ksztalcenia ustawicznego wedlug posiadanego
wyksztalcenia oraz statusu na rynku pracy (w procentach)

Zrédto: Zatrudnienie w Polsce..., op. cit. s. 130.

272 7. Strzelecki, Prognozowanie popytu na prace wedtug kwalifikacji, w: Edukacja dla rynku pracy. Spojrzenie

z roznych perspektyw, red. M. Boni, Warszawa 2003, s.52-54.
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Ksztalcenie ustawiczne (lifelong learning) jest to proces ciagltego doskonalenia,
uaktualniania lub zmiany posiadanego wyksztatcenia, umiejgtnosci i kwalifikacji, a tym
samym dostosowania si¢ do zmian zachodzacych w otoczeniu. Ksztatcenie ustawiczne odnosi
si¢ 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 z réznego typow kursow
multimedialnych, audycji naukowych, ksiazek, czasopism specjalistycznych itp.).

Rozw¢j systemu ksztatcenia ustawicznego powinien zapewni¢ szybkie dostosowanie
si¢ pracownikow (sity roboczej) do zmiany wymagan rynku pracy. OpoOznienia w
podnoszeniu kwalifikacji wobec zmian technologicznych, zmian struktury sektorowej
zatrudnienia moga zaowocowa¢ niedopasowaniami kwalifikacyjnymi czy w wyksztatceniu
pomiedzy popytem i podaza pracy, a tym samym generowac bezrobocie strukturalne,
mniejszy wzrost gospodarczy i obniza¢ konkurencyjno$¢ gospodarcza danego kraju, a w
polityce aktywizacyjnej obnizac¢ jej efektywnos$¢.

W ksztalceniu ustawicznym w Polsce w bardzo nieznacznym stopniu biora udziat
osoby znajdujace si¢ w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy, a wigc osoby bezrobotne, z
niskimi kwalifikacjami zawodowymi oraz osoby starsze. Osoby te w bardzo niewielkim
stopniu podejmuja jakakolwiek forme¢ podnoszenia lub zmiany swoich kwalifikacji.
Przewazajaca czg$¢ doksztalcajacych si¢ stanowia osoby pracujace, stosunkowo mlode oraz
osoby ze $rednim 1 wysokim poziomem wyksztatlcenia. Wérdd pracujacych ksztatcy sig¢ z
reguly osoby z wyksztalceniem wyzszym, natomiast wsrdéd osob bezrobotnych 1 biernych —
najwigksza grupe¢ doksztalcajacych si¢ stanowia osoby z wyksztalceniem $rednim (rysunek
51).

Dla ksztaltowania programow edukacji zawodowej konieczne jest usprawnienie
systemu prognozowania popytu na pracg, tak, aby oferta edukacyjna byla adekwatna do

potrzeb rynku pracy?”

. W przeciwnym razie utrzymujacy si¢ niski poziom aktywnosci
edukacyjnej osob dorostych z niskim poziomem wyksztalcenia moze doprowadzi¢ do
poglebiania si¢ roznic w kwalifikacjach 1 wyksztalceniu pomigdzy tymi osobami, a
pracownikami wysoko wykwalifikowanymi. Podniesienie poziomu kapitatu ludzkiego dzigki

upowszechnieniu edukacji na poziomie S$rednim 1 wyzszym oraz wyrdwnaniu szans

23 7. Wisniewski, E. Dolny, Zapotrzebowanie na prace i szkolenia zawodowe w przedsigbiorstwach w $wietle
badan, w: Rynek pracy wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w procesie integracji z Unia Europejska, red. Z.
Wisniewski, Wydawnictwo UMK, Torun 2007, s. 39.
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edukacyjnych i poprawie jakosci ksztalcenia, w dlugim okresie bedzie mialo rowniez swoje

odzwierciedlenia w efektywnosci aktywnych instrumentoéw rynku pracy”’.

5.3. Inicjatywy zwigkszajace konkurencyjno$é¢ rynkow lokalnych i ich wplyw na

efektywnos¢ programéw aktywnych

Analiza poszczegdlnych form subsydiowania zatrudnienia prowadzi do wniosku, ze
ich skuteczno$¢ zalezna jest od miejsca realizacji programu. Wskazniki efektywnosci
zatrudnieniowej 1 ekonomicznej w poszczegdlnych wojewddztwach determinowane sa ich
niejednolitym stopniem rozwoju gospodarczego i sytuacji na rynku pracy, a skala tego
zrbznicowania jest relatywnie duza®’. Finansowanie programéw aktywnych w regionach,
ktoére nie sa do tego gospodarczo przygotowane nie przyniesie oczekiwanych rezultatow
zatrudnieniowych. Aby zwigkszy¢ skuteczno$¢ podejmowanych dziatan aktywnych
nalezaloby najpierw przygotowac region do efektywnej absorpcji $srodkéw publicznych, w
tym rowniez europejskich, co z pewnoscia moze prowadzi¢ do zmniejszenia skali
zroznicowan regionalnych w kraju?’®. Poniewaz mechanizm rynkowy nie doprowadzi w
Polsce samoistnie do zlagodzenia rdznic migdzyregionalnych, co nie pozostaje bez znaczenia
dla podejmowanych przez panstwo dziatan aktywizacyjnych na rynku pracy, konieczne jest
podejmowanie inicjatyw przez podmioty publiczne i prywatne zmierzajacych do
restrukturyzacji i zwigkszania konkurencyjnosci gospodarczej poszczegdlnych regionéw, a w
rezultacie przygotowania ich do efektywnej absorpcji i wykorzystania sSrodkow publicznych.

Partnerstwo, niezaleznie od jego formy, jest jednym z najwazniejszych zjawisk, ktore
moga przyczyni¢ si¢ do polepszenia sytuacji spoteczno-gospodarczej w regionie. Zasada
partnerstwa stata si¢ tez jedna z kluczowych regut obowiazujacych przy realizacji inicjatyw
prorozwojowych wspieranych ze $rodkow Unii Europejskiej. Kluczowym zatozeniem
inicjatyw partnerskich realizowanych w praktyce regionalnej jest przede wszystkim
osiagnigcie maksymalnych efektow gospodarczych 1 spolecznych ze $rodkéw znajdujacych
si¢ w regionie, okreslenie lokalnych strategii dzialania na rzecz rozwoju gospodarczego
regionu, generowanie pomystow 1 projektow charakteryzujacych si¢ innowacyjnoscia,
wdrazanie zintegrowanych i spojnych programow rozwoju regionalnego, ktorych celem jest

rozwoj lokalnego srodowiska spoteczno-gospodarczego i budowa tozsamosci lokalnej wsérod

2% 5 Borkowska, Rynek pracy wobec integracji z Unia Europejska, IPiSS, Warszawa 2002, s. 220.
2" B. Domanski, Czynniki spoteczne w lokalnym rozwoju gospodarczym we wspolczesnej Polsce, w: Wybrane
problemy badawcze geografii spotecznej w Polsce, Gdynia 2001, s. 127-134.
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cztonkéw danej spotecznosci®”’. Skala i stopien realizacji sa bardzo rozne na poszczeg6lnych
rynkach lokalnych w regionie. Istotnym czynnikiem stymulowania rozwoju partnerstwa jest
bardzo szybko wzrastajaca konkurencja wsrod regionow. Konkurencja, rozumiana tu jako
zdolnos¢ regiondéw do przystosowywania si¢ do dynamicznie zmieniajacych si¢ warunkow
otoczenia, pozwala wigc na osiaganie efektow synergicznych w danym ukladzie poprzez
kooperowanie ze wszystkimi podmiotami (jednostkami samorzadu terytorialnego,
instytucjami, przedsigbiorstwami 1 mieszkancami) zapewniajace wszystkim stronom
utrzymanie si¢ na konkurencyjnym rynku. Koniecznos¢ takiej partnerskiej wspotpracy
wynika tez z coraz silniej odczuwanego zjawiska globalizacji*’®, udanych eksperymentow
decentralizacyjnych przeprowadzonych w wielu krajach wysoko rozwinigtych oraz
mozliwo$ci uzyskania unijnego wsparcia dla tego typu inicjatyw begdacych katalizatorem
rozwoju lokalnej 1 regionalne;j przedsigbiorczosei®’®,

Wyraznie widoczne sa rezultaty partnerstwa w powiatach korzystajacych z sasiedztwa
duzych, szybko rozwijajacych si¢ metropolii. Szczegélnie interesujacym zjawiskiem,
wystepujacym obecnie w Polsce jest tak zwana suburbanizacja wielkich miast, czyli
wzrastanie znaczenia gospodarczego otoczenia miast w poréwnaniu z samym miastem.
Przeniesienie tego zjawiska na powiaty peryferyjne poszczegdlnych wojewddztw moze
przyczyni¢ si¢ do szybszego rozwoju i zwigkszenia ich atrakcyjnosci inwestycyjnej, a tym
samym podniesienia stopnia zatrudnialno$ci oséb z niskimi kwalifikacjami 1 ozywienie
popytu na prace glownie w sektorze prywatnym.

Bardzo istotnym czynnikiem, jakim wyr6znia si¢ partnerstwo lokalne jest
zaangazowanie w prace partneroOw reprezentujacych rozne sektory, takie jak gospodarka,
rynek pracy, kultura, edukacja i opieka spoteczna. Aby moglo doj$¢ do uktadu partnerskiego
musza by¢ spetnione odpowiednie warunki, mianowicie:

- istnienie wlasciwego poziomu potencjatu gospodarczego partneréw uktadu,

- respektowanie takich samych lub zblizonych wartosci sktadajacych si¢ na kulturg
organizacji lub system norm obowiazujacych w danym podmiocie,

- symetria, odnoszaca si¢ do proporcji sit migdzy zaangazowanymi stronami, ktéra ogranicza

zagrozenie zdominowania uktadu przez jedna ze stron.

2 W. Ziemianowicz, J. Szlachta, Bieda i bogactwo w Polsce w uktadzie terytorialnym, Fundacja Edukacji
Ekonomicznej, Warszawa 2001, s. 11.

2T A. Sobolewski, Przez wspotprace do sukcesu. Partnerstwo lokalne na rynku pracy, MPiPS, Warszawa 2007,
s.10.

278 A K. Kozminski, Zarzadzanie mi¢dzynarodowe, PWE, Warszawa 1999, s. 45-50.

2" K. Baranski, Rola partnerstwa w rozwoju regionu, w: Partnerstwo szansa rozwoju regionu, red. J.
Karwowski, IPiS, Warszawa 2006, s. 55.
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Respektowanie powyzszego, jak rowniez idea marketingu partnerskiego, rozumianego jako
tworzenie dlugotrwatych, satysfakcjonujacych zwiazkow migdzy stronami, jest podstawa do
tworzenia uktadéw partnerskich.

Krajowe regulacje prawne dotyczace lokalnych partnerstw prorozwojowych
dziatajacych w obszarze rynku pracy zawarte zostaly w ustawie o promocji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia 2004 r.?*, ktéra wlaczyla instytucje partnerstwa
lokalnego do instytucji rynku pracy jako realizujace inicjatywy partneréw rynku pracy,
tworzone na rzecz realizacji zadan, ktérych celem jest stymulowanie rozwoju regionalnego.
Ta nowa formuta dzialan na rynku pracy opartych na partnerstwie lokalnym wptywa na
poszerzanie mozliwo$ci wykonywania ustug zatrudnieniowych poprzez sektor pozarzadowy i
organizacje partnerdéw spotecznych. Obok publicznych stluzb zatrudnienia funkcjonuja
bowiem inni partnerzy, ktérych aktywno$¢ na rynku pracy staje si¢ nie tylko oczekiwanym
uzupetnieniem, ale powinna wreez by¢ postrzegana jako niezbedna dla efektywnego
zarzadzania rynkiem pracy. Partnerstwa dziatajace na obszarze rynku pracy koncentruja
bowiem swoja dziatalno$¢ na tworzeniu warunkoéw do aktywizacji zawodowej spolecznosci
lokalnej m.in. poprzez wspieranie tworzenia nowych miejsc pracy, podnoszenie kwalifikacji
zawodowych, doradztwo zawodowe.

Szczegdlng forma partnerstwa jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP). Odnosi si¢
bowiem do przedsigwzig¢ komercyjnych o charakterze uzyteczno$ci publicznej i1
prowadzonych przez wspolpracujace podmioty prywatne i publiczn6281. Celem nadrz¢dnym
PPP jest doskonalenie jakosci zycia mieszkancoOw regionu poprzez jego T0zZwOj
gospodarczyzsz. W sferze rynku pracy partnerstwo staje si¢ tez elementem jego
rOwnowazenia, a jego ocena dokonywana jest przez pryzmat korzys$ci ekonomicznych i
spotecznych dla danego regionu283. Celami strony publicznej sa glownie:

— obnizenie kosztow realizacji zadania poprzez czesciowe lub catkowite przejgcie
finansowania przez podmioty prywatne,

— skrocenie czasu realizacji przedsigwzigcia,

— poprawa sytuacji na rynku pracy poprzez wolumenu przedsiewzigc

infrastrukturalnych realizowanych z inicjatywy sektora publicznego,

280 Ustawa 0 promocji zatrudnienia...op. cit., art. 21.

281 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci publiczne;,
SGH w Warszawie, Warszawa 2005, s. 49.

282 3. Jacyszyn, T. Kalinowski, Partnerstwo publiczno-prywatne, Agencja TNOiK, Warszawa 2005, s.10.

283 J. Meller, Przestrzenne zréznicowanie polskiego rynku pracy i jego konsekwencje, w: Dylematy zatrudnienia
w warunkach postepujacej integracji Polski z Unia Europejska, red. J. Orczyk, Wydawnictwo AE w Poznaniu,
Poznan 2001, s. 73.
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— pozytywny wptyw na konkurencyjno$¢ wewnetrzna (weryfikacja kosztow ustug
komunalnych i tym samym optat od uzytkownikoéw),
— pozytywny wpltyw na konkurencyjno$¢ zewnetrzna, co skutkuje pozyskiwaniem
inwestorOw zagranicznych,
— wplyw na rozwoj matych 1 srednich przedsigbiorstw w wielu branzach,
— zwigkszenie dochodéw budzetowych.
Strona prywatna nastawiona jest przede wszystkim na pozadana stope zwrotu
zaangazowanego kapitatu®®,

Jednoczesnie PPP nie nalezy traktowac¢ jako panaceum na wszystkie bolaczki sektora
publicznego. Ten sposob realizacji zadan uzytecznos$ci publicznej jest alternatywa do innych
sposobdw 1 powinien by¢ wykorzystany tylko wowczas, gdy jest optymalny dla wykonania
takiego zadania i oferuje szeroko pojeta ,,optacalno$é”?®. Przy wyborze metody i ustalaniu jej
,»korzystnoséci” nalezy rowniez wzia¢ pod uwage negatywne strony partnerstwa, ktérymi sa w
szczegllnosci ztozono$¢ procedur, wyzszy koszt kapitalu dla sektora prywatnego, pewne
ograniczenie wptywu wiladz lokalnych na funkcjonowanie obiektow i ustug uzytecznosci
publicznej, jak réwniez mozliwos¢ wprowadzenia optat zwiazanych z ich wykorzystaniem?®®,
Przy zachowaniu hierarchii celéw wilasnych sektoréw publicznego i prywatnego oraz zakresu
obowiazkow opracowanego na podstawie jasno zdefiniowanego podziatu ryzyk i zobowiazan,
prowadzi do maksymalizacji korzysci i efektywnosci w ramach realizowanego w formule
PPP przedsiqwziqcia287.

Specyficzna forma partnerstwa lokalnego, ktéra nabrala szczeg6lnego znaczenia w
ostatnich latach stal si¢ klaster oraz polityka rozwoju oparta o klastry (ang. cluster-based
policy), ktorej zasadnicze elementy czy wrgcz cato$ciowe rozwigzania zostalty wprowadzone
przez wigkszo$¢ panstw cztonkowskich OECD?®. Istota tej inicjatywy jest stymulowanie

wspotpracy pomigdzy poszczegdlnymi podmiotami zycia gospodarczego, przyspieszenie

284 M. Tomaszewski, Partnerstwo publiczno-prywatne jako zrodlo finansowania infrastruktury technicznej, w:
Partnerstwo w regionie, red. J. Karwowski, Uniwersytet Szczecinski 2004, s. 363.

%8 M. Stodowa—Helpa, Mozliwoéci rozwoju partnerstwa publiczno—prywatnego w $wietle nowych regulacji
prawnych, w: EKkonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego, Finanse,
rachunkowos¢, przedsigbiorczos$e, t. I, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 530, Szczecin 2009,
5.341-350.

286 partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych, Ministerstwo Gospodarki i Pracy,
Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005, s. 10.

%87 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Cedetu, Warszawa 2006,
S. 24.

288 T. Brodzicki, S. Szultka, Koncepcja klastrow a konkurencyjno$é przedsigbiorstw, Organizacja i Kierowanie
2002, nr 4(110).
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procesOw innowacyjnych, a przez to poprawa pozycji konkurencyjnej przedsigbiorstw
funkcjonujacych w klastrze przy jednoczesnym tworzeniu nowych miejsc pracy.

W wielu opracowaniach podkresla sig, ze koncepcja klastra stanowi nowy sposob
myslenia o kreowaniu migdzynarodowej konkurencyjnosci gospodarki narodowej oraz
gospodarek regionalnych. Wedtlug niektérych klastry sa wrecz kluczem do generowania i
utrzymywania przewagi konkurencyjnej regiondw. W aspekcie ekonomicznym stowo klaster
po raz pierwszy zostalo uzyte przez Portera, wedlug ktorego klaster to ,,geograficzne skupisko
wzajemnie powiazanych firm, wyspecjalizowanych dostawcow, jednostek $wiadczacych
ustugi, firm dziatajacych w pokrewnych sektorach i zwiazanych z nimi instytucji (na przyktad
uniwersytetow, jednostek normalizacyjnych i stowarzyszen branzowych) w poszczeg6élnych
dziedzinach, konkurujacych migdzy soba, ale rowniez wspolpracujacych. Klastry osiagajace
mase¢ krytyczna (niezbedna liczba firm i innych instytucji tworzaca efekt aglomeracji) i
odnoszace niezwykle sukcesy konkurencyjne w okreslonych dziedzinach dziatalnosci, sa
uderzajaca cecha niemal kazdej gospodarki narodowej, regionalnej, stanowej, a nawet
wielkomiejskiej, gldownie w krajach gospodarczo rozwiniqtych”zgg.

Wedtug koncepcji Portera klaster powinien charakteryzowac¢ si¢ duzym znaczeniem
dla regionalnej czy narodowej gospodarki oraz znaczacym potencjatem konkurencyjnym w
wymiarze mi¢dzynarodowym oraz silnie proeksportowa orientacja. Glowna zasada
funkcjonowania klastra jest ciagly benchmarking tj. réwnanie do naj lepszegozgo. Zasadniczym
argumentem na rzecz wspierania klastrow sa potencjalne korzy$ci wynikajace z ich
funkcjonowania. Na podstawie analiz teoretycznych i studidow konkretnych przypadkow,
mozna stwierdzi¢, ze prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w ramach efektywnie
funkcjonujacego klastra przektada si¢ pozytywnie na poziom produktywnoécizgl. Jest to
wynikiem dostgpu do wyspecjalizowanych (dostosowanych do potrzeb danych sektoréw
dziatalnos$ci gospodarczej) czynnikdw produkcji. Przestrzenna blisko§¢ podmiotéw
gospodarczych oraz innych instytucji i organizacji stymuluje i wspiera ich innowacyjnos¢.
Jest roéwniez kluczem dla procesOw uczenia sig, absorpcji 1 dyfuzji innowacji.
Funkcjonowanie klastra stymuluje przedsigbiorczo$¢ jego aktorow 1 prowadzi do
dynamicznej kreacji nowych przedsigbiorstw (glownie MSP). Ma to istotne znaczenie dla

tworzenie nowych miejsc pracy, a tym samym dla sytuacji regionalnego rynku pracy oraz

289 M. E. Porter, Porter o konkurenciji, PWE, Warszawa 2001, s. 2.

20 p_ Klimczak, M. Wojnicka, J. Dabkowski, Perspektywy rozwoju matych i srednich przedsiebiorstw wysokich
technologii w Polsce do 2020 roku, Ekspertyza dla Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci.

#1 E. Wojnicka, P. Rot, P. Tamowicz, T. Brodzicki, Regionalny system innowacyjny w wojewodztwie
pomorskim, ,,Polska Regionéw” nr 26, IBnGR, Gdansk 2001.
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umozliwia wzrost stopnia specjalizacji i moze roéwniez prowadzi¢ do zwigkszenia oferty
klastra. Z funkcjonowaniem klastra wiaze si¢ takze szereg pozytywnych, chociaz trudno
mierzalnych zjawisk, gléwnie zwiazanych z akumulacja kapitatu spotecznego — wzrost
wzajemnego zaufania.

Strategiczna przestanka z punktu widzenia polityki wspierania klastrow jest fakt, ze
korzysci z efektywnie funkcjonujacego klastra nie ograniczaja si¢ wylacznie do jego
uczestnikow. Klaster generuje szereg pozytywnych efektow zewngtrznych dla swojego
bezposredniego otoczenia tj. regionu, w ktorym jest osadzony. Z tego tez wzgledu koncepcja
klastra moze by¢ instrumentem wykorzystywanym przez osoby i instytucje odpowiedzialne
za rozw0j regionalny. Efektywna i konsekwentnie wdrazana polityka oparta o klastry moze
prowadzi¢ do przeksztalcenia si¢ klastrow w regionalne systemy innowacji charakteryzujace
si¢ efektywna absorpcja 1 tworzeniem innowacji procesowych, produktowych i
organizacyjnych. W niektorych przypadkach klaster moze sta¢ si¢ swoistym motorem
rozwoju regionalnego.

Polityka rozwoju oparta o klastry (cluster-based policy) stanowi zespot dziatan i
instrumentow wykorzystywanych przez wiadze réznych szczebli dla podnoszenia poziomu
konkurencyjnosci gospodarki poprzez stymulowanie rozwoju istniejacych badz tworzenie
nowych systeméw klastrowych przede wszystkim na szczeblu regionalnym®®. Dziatania
podejmowane w tym zakresie wplywaja bezposrednio na tworzenie si¢ tzw. efektu
aglomeracji charakterystycznego dla regionéw silnych gospodarczo, a tym samym bardziej
atrakcyjnych dla przedsigbiorcow, dla ktorych dogodne warunki dla rozwoju dziatalno$ci sa
tam, gdzie ta dziatalno$¢ jest juz dobrze rozwinigta zar6wno w zakresie popytu na pracg, jak
réwniez wytwarzajacych si¢ korzystnych charakterystyk podazowych takich regionéwz%.
Polityka ta moze wyloni€ si¢ z inicjatywy odgornej tzn. by¢ skutkiem dziatan podjgtych przez
wiladze publiczne czy samorzadowe wzglednie by¢ efektem inicjatyw oddolnych, czyli
wynika¢ z oddolnej mobilizacji $rodowisk branzowych. W praktyce gospodarczej; mamy
zwykle do czynienia z wspotistnieniem obydwu podej$¢ — oddolnego i odgdrnego.

Cluster-based policy jest uznawana za nowy typ polityki gospodarczej odchodzacej od
tradycyjnego sterowania gospodarka na rzecz posredniego stymulowania rozwoju. Jej mniej
interwencjonistyczny charakter jest blizszy modelowi gospodarki wolnorynkowe;j. Polityka ta
wyrdznia si¢ nastgpujacymi elementami, ktore maja decydowac o jej efektywnosci:

- jej sita napgdowa jest rynek,

2927 Brodzicki, S. Szultka, P. Tamowicz, Polityka wspierania klastrow, IBnGR, Gdafisk 2004, s.16.
2% A. Radziwill, Zréznicowanie regionalne bezrobocia w Polsce..., op. cit., 5.7.
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- faczy réznorodnych aktorow,

- opiera si¢ na wspOtpracy 1 wspolnych dziataniach,
- ma charakter strategiczny

- kreuje nowa wartos¢.

Za nadrzedny cel polityki opartej o klastry uznaje si¢ trwate podniesienie poziomu
konkurencyjnosci lokalnej, regionalnej i narodowej gospodarki. Polityka oparta o klastry
powinna prowadzi¢ do wzrostu innowacyjnosci przedsigbiorstw i1 poprawy ich pozycji
konkurencyjnej nie tylko na rynku pracy. Dziatania powinny skupia¢ si¢ na wzmacnianiu
pozycji konkurencyjnej klastra poprzez ukierunkowanie rozwoju oraz wzrost specjalizacji
kooperujacych przedsigbiorstw i instytucji dla osiagnigcia korzysci skali 1 zakresu, podzialu
pracy oraz efektywnej kreacji w skali lokalnej wyspecjalizowanych czynnikow produkeji.
Powinny by¢ one jednoczesnie wsparte kompleksem innych dziatan (na przykiad w ramach
polityki regionalnej czy polityki rynku pracy), dlatego tez jedna z zasadniczych kwestii jest
ich wzajemna koordynacja w celu uzyskania efektow synergicznych. Realizacja polityki
opartej o klastry wymaga dalekowzroczno$ci i cierpliwosci. Efektywna 1 konsekwentnie
wdrazana polityka oparta o klastry moze prowadzi¢ do przeksztalcenia si¢ klastrow w
regionalne systemy innowacji charakteryzujace si¢ efektywna absorpcja 1 tworzeniem
innowacji procesowych, produktowych i organizacyjnych. Spdjno§¢ dziatan w tym zakresie
prowadzi do zwigkszenia efektywnos$ci innych inicjatyw majacych na celu zmniejszenie
réznic w rozwoju poszczego6lnych regionow (efekt synergii).

Doswiadczenia wielu krajow wskazuja, ze klastry maja niebagatelne znaczenie dla
tworzenia nowych miejsc pracy, a tym samym dla lokalnego i regionalnego rynku pracy.
Przyktadem jest Amerykanska Dolina Krzemowa (Sillicon Valley) gdzie problem wysokiego
bezrobocia w regionie rozwiazany zostal poprzez inicjatywy klastrowe. Restrukturyzacja i
rozwoj rynku pracy mozliwy byt dzigki innowacjom i wspolpracy przemyshu, nauki 1 wtadz
publicznych skupionych w ramach struktury klastrowej. Obecnie jest to najstynniejszy klaster
na $wiecie skupiajacy ponad szes$¢ tysigcy firm wysokotechnologicznych, w ktorych pracuje
ponad milion 0s6b?**,

Podobnie do podnoszenia konkurencyjnosci regionu 1 rozwoju rynku pracy
przyczynito si¢ szwedzkie Telecom City, ktére obecnie stanowi wiodacy w skali

migdzynarodowej klaster telekomunikacyjny skupiajacy najwazniejsze S$wiatowe firmy

294 www.klastry-efs.pl
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sektora ICT. W rezultacie w regionie liczacym okoto 100 tysiecy mieszkancow, 17% jest
zatrudnionych w sektorze ICT*®®

Istotne znaczenie dla regionalnego rynku pracy ma klaster medialny w Lipsku, ktory
juz w 2000 roku obejmowat blisko 1500 firm. Ich rozwdj w branzy mediow wspierany byt
finansowo w ramach licznych programéw regionalnych, rzadowych oraz europejskich (m.in.
w ramach Europejskiego Funduszu Socjalnego), ukierunkowanych na wspieranie
powstawania nowych firm. Bezrobotni otrzymywali wsparcie finansowe i przeszkolenie w
celu zalozenia wiasnych przedsigbiorstw w branzy multimediow celem zwigkszenia
efektywnosci i konkurencyjnosci regionalnego przemyshu filmowego i telewizyjnego®*®.

Jakkolwiek skupiska dzialalno$ci gospodarczej nie sa zjawiskiem nowym,
problematyka klastrow jest szerzej dyskutowana w Polsce dopiero od kilku lat. To
zainteresowanie doprowadzilo réwniez do podjgcia przez rozne zespoty badawcze prob
analizy funkcjonowania potencjalnych klastrow i ich wptywu na lokalne i regionalne rynki
pracy. Analiza przeprowadzonych w Polsce studiow przypadku (automatyka przemystowa w
Gdansku, poligrafia w Warszawie 1 inne) pozwala stwierdzi¢, iz mamy do czynienia z
tworzeniem si¢ gron przedsigbiorczosci. Jednakze przeprowadzone do tej pory badania
wskazuja, iz sa to wczesne etapy rozwoju takich struktur, ktéorym czgsto brak jeszcze
odpowiedniej masy krytycznej, aby w pelni mogly uzyska¢ korzysci, jakie daje Klaster.
Sytuacje rosnacego zainteresowania rozwojem wspoipracy w ramach klastréw potwierdzaja
powstajace inicjatywy klastrowe, ktorych celem jest rozwdj wspdlpracy pomigdzy ich
uczestnikami oraz podniesienie konkurencyjnosci firm uczestniczacych w takich
inicjatywach.

Efektywnie dziatajace partnerstwo wywiera istotny wplyw na lokalny rynek pracy i
srodowisko spoleczno-gospodarcze poprzez stworzenie nowych sieci wspolpracy i1 kanalow
komunikacji, innowacyjnych projektow i modeli pracy oraz dziatania bezposrednie
skierowane do mieszkancoéw regionu. Sytuacja na lokalnym rynku pracy zalezy bowiem nie
tylko od tego, czy 1 w jakiej skali powstaja na nim nowe przedsigbiorstwa, ale takze od
mozliwosci ich rozwoju. Stad wypracowane metody moga zosta¢ wykorzystane takze na
poziome ponadregionalnym przez wspolpracg z innymi regionami, a takze uczestnictwo w
kompleksowych projektach.

Lokalne partnerstwa spoteczne, bez wzgledu na ich forme, daja rowniez szansg

zbudowania rynkéw pracy przyjaznych spotecznie, tzn. zapewniajacych mozliwie najwyzsze

25 |pidem.
26 |pidem.
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zatrudnienie osobom do$wiadczonym przez los, a majacym réznorodne kwalifikacje.
Partnerstwa moga bowiem tworzy¢ rozwiazania, ktére likwiduja bariery przed jakimi staja
niektdrzy poszukujacy pracy, zwlaszcza osoby zagrozone marginalizacja 1 wykluczeniem
spolecznym297.

Kolejna forma zwigkszania atrakcyjnosci powiatow peryferyjnych, stymulujacych
popyt na prace, sa specjalne strefy ekonomiczne (SSE), czyli wyodrebnione administracyjnie
czesci terytorium Polski, przeznaczone do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na

preferencyjnych warunkach. Gitowna idea ich tworzenia bylo przyciagnigcie na tereny o

szczegollnie trudnej sytuacji na rynku pracy nowych inwestycji, dzigki zastosowaniu pakietu
h298.

zachet finansowyc

W Powlaty 2 55E (55
B Powlaty bez 55E [220)

Rysunek 52. Powiaty, w ktorych wystepowaly tereny nalezace do Specjalnych Stref
Ekonomicznych w Polsce w 2005 roku

Zrodto: 1. Magda, J. Zawistowski, Regionalne rynki pracy, w: Zatrudnienie w Polsce 2006, MPiPS, Departament
Analiz Ekonomicznych i Prognoz, Warszawa 2007, s. 92.

Zachety finansowe okreslone ustawa stanowity silny bodziec motywujacy inwestorow
do lokowania nowych firm w obrgbie stref. Calkowite zwolnienie podatkowe, w warunkach
owczesnie obowiazujacych wysokich stop podatkowych, stanowito silny instrument

przyciagania nowych inwestycji. Jednocze$nie zastosowany w SSE system wsparcia nowych

297 A. Zybata, Sita partnerstwa, Centrum Partnerstwa Spotecznego DIALOG, Warszawa 2007, s. 37.

2% Zasady i tryb ustanowienia specjalnych stref ekonomicznych zostaly okreslone w ustawie z dnia 20
pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych. Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 roku o
specjalnych strefach ekonomicznych (Dz. U. nr 123 poz. 600 z pdZniejszymi zmianami).
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inwestycji nie byl zgodny z zasadami udzielania pomocy publicznej w krajach Unii
Europejskiej. Przystapienie Polski do UE wymusito harmonizacj¢ zasad udzielania pomocy
publicznej w strefach, co istotnie obnizylo ich atrakcyjnos¢. Obecnie zasady przyznawania
pomocy publicznej przedsigbiorcom funkcjonujacym w SSE sa zréznicowane, przede
wszystkim w zalezno$ci od momentu uzyskania pozwolenia na dziatalno$¢.

Lacznie obszary SSE znajduja si¢ w 99 powiatach, z czego na terenie 45 powiatow
potozone bylych PGR. W ujgciu przestrzennym widoczny jest niemal catkowity brak SSE w
Polsce wschodniej (wojewddztwo podlaskie i lubelskie) 1 silna nadreprezentacja na tzw.
ziemiach odzyskanych (rysunek 52). Funkcjonowanie powiatow w SSE ma réwniez swoje
znaczenie w podnoszeniu ich atrakcyjnosci inwestycyjnej, a co za tym idzie w skutecznos$ci
podejmowanych dziatan na rynku pracy. Powstanie nowych inwestycji w SSE pociaga za
soba rozwdj produkcji i1 ustug w ich otoczeniu. Zaréwno liczba firm, jak i zatrudnienie rosna
w nich szybciej niz przecigtnie w kraju, w zwiazku z tym aktywizacja zawodowa 0sob
bezrobotnych jest znacznie tatwiejsza i bardziej efektywna.

Wymienione formy wspotpracy sa tylko jednym ze sposoboéw rozwoju gospodarczego
1 podnoszenia konkurencyjnos$ci poszczegdlnych regiondow. Inicjatywy oparte na partnerstwie,
nie tylko na obszarze specjalnych stref ekonomicznych, moga w znacznym stopniu
przygotowac je do efektywnej absorpcji srodkow publicznych przeznaczonych na aktywne
programy rynku pracy, zwigkszajac jednoczesnie ich rezultaty zatrudnieniowe. Wspotpraca
gospodarcza jest tez waznym elementem réwnowazenia regionalnych rynkow pracy, tym

bardziej, ze znaczenie regionéw dla funkcjonowania catej gospodarki rognie®®.

2% J. Meller, Restrukturyzacja i rozwéj gospodarki lokalnej a miejscowy rynek pracy, w: Gospodarka i polityka
regionalna okresu transformacji, red. W. Kosiedowski, UMK w Toruniu, Torun 2001, s. 101.
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Zakonczenie

Przemiany strukturalne zwiazane z rozwojem gospodarczym, a takze rosnace
bezrobocie, sktonity wiele krajow rozwijajacych si¢ do zwrocenia wigkszej uwagi na aktywna
polityke rynku pracy. Z przeprowadzonych analiz wynika, ze aktywne formy ograniczania
bezrobocia moga odegra¢ wazna role w poprawie sytuacji na rynku pracy. Z jednej strony
umozliwiaja one poprawe sytuacji jednostki, zapewniajac jej dochdd i1 zwigkszajac szanse na
znalezienie zatrudnienia w przysziosci, z drugiej zas wzrost wydajnosci pracy i wyzsze stopy
aktywnego uczestnictwa w zasobie sity roboczej, powinny przyczynia¢ si¢ do tagodzenia
napig¢ spolecznych oraz ograniczania dysproporcji w rozwoju regionalnych rynkow pracy.

Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze ksztaltowanie 1 wdrazanie efektywnych
programow rynku pracy nie jest tatwym zadaniem. Wtasciwa konstrukcja aktywnych
programoéw rynku pracy wymaga rozstrzygnigcia wielu kwestii zwiazanych z
komplementarnoscia finansowania publicznego i prywatnego, alokacji zasobow, wyboru
grupy docelowej, monitorowania i oceny wynikow, a takze analizy informacji zwrotne;j.
Ponadto efektywno$¢ i skutecznos¢ aktywnych programow wymagaja solidnego zaplecza
instytucjonalnego, wiedzy i umiejgtnosci organizacyjnych.

Celem glownym pracy byta prezentacja i ocena réznic w zakresie wykorzystania przez
polskie wojewodztwa i powiaty srodkoéw finansowych przeznaczonych na aktywne programy
rynku pracy wyrazajacych si¢ w ich skuteczno$ci zatrudnieniowej i ekonomicznej, jak
rowniez okreslenie warunkoéw gospodarczych 1 rozwigzan ekonomiczno-spotecznych, w
ktérych bedzie mozliwe efektywniejsze wykorzystanie §rodkéw na aktywna polityke rynku
pracy.

Analiza skutecznosci aktywnych programéw rynku pracy w latach 2001-2006
pozwolita nie tylko na osiagnigcie zamierzonego celu, lecz rowniez na wyciagnigcie wielu
wnioskow umozliwiajacych weryfikacj¢ hipotez badawczych. Wynika z niej jednoznacznie,
ze do 2004 roku wzrost naktadow finansowych na aktywne programy rynku pracy nie byt
proporcjonalny do efektow zatrudnieniowych. To z kolei powodowato, ze z roku na rok
jednostkowe koszty realizacji poszczegdlnych programéw aktywizacyjnych byly wyzsze.
Poczawszy od 2005 roku do wzrostu efektywnosci zatrudnieniowej, przyczynita sig
niewatpliwie realizacja projektoéw w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj
Zasobow Ludzkich (SPO RZL) 2004-2006 wspotfinansowanego z Europejskiego Funduszu

Spotecznego. Wdrazanie programéw zgodnie z zatozeniami projektu, poprzedzone byto
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badaniem lokalnego rynku pracy, analiza jego potrzeb oraz odpowiednim profilowaniem grup
bezrobotnych do programéw aktywnych. Sytuacja ta sprawiata, ze efektywnos$¢ programow
mogta by¢ juz okreslona na poziomie projektow.

Porownanie dwoch okresow, czyli przedakcesyjnego do 2004 r. oraz okresu wdrazania
programoéw wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych, sktania do wniosku, ze
efektywno$¢ programéw aktywnych uzalezniona jest w duzym stopniu od odpowiedniego
doboru grup bezrobotnych do programoéow aktywizacyjnych oraz od jak najécislejszego ich
powiazania z potrzebami rynku pracy. O skuteczno$ci tak podejmowanych dziatan $wiadcza
chociazby efekty programéw specjalnych, tworzonych ze wzgledu na potrzeby lokalnego
rynku oraz efektywno$¢ szkolen ukierunkowanych pod katem potrzeb konkretnej grupy
bezrobotnych i $cisle powiazanych z pracodawcami funkcjonujacymi w danym regionie.

Przeprowadzone badania pozwolilty roéwniez na weryfikacj¢ kolejnej hipotezy
dotyczacej zaleznosci efektywnosci aktywnych programoéw rynku pracy od charakteru i
struktury gospodarczej regionu ich realizacji. Niskie wskazniki i wysokie koszty ponownego
zatrudnienia byly charakterystyczne dla regionéw stabo rozwinigtych gospodarczo. W
aglomeracjach 1 na terenach zlokalizowanych wokot nich efekty programow aktywnych byty
znacznie wyzsze. Analiza efektywno$ci zatrudnieniowej i ekonomicznej poszczegdlnych
wojewodztw wskazuje, ze polskie regiony charakteryzuje niejednolity stopien rozwoju
gospodarczego i sytuacji na rynku pracy, a skala tego zréznicowania jest relatywnie duza.
Roznica wskaznikow ponownego zatrudnienia sigga Srednio 15 punktow procentowych.
Najnizsze wskazniki efektywnosci zatrudnieniowej wystepuja w wojewddztwach Polski
po6tnocno-zachodniej, gdzie do przetomu lat 1989-1990 przewazalo rolnictwo panstwowe oraz
w starych regionach przemystowych, opierajacych swoje stabo zdywersyfikowane gospodarki
na upadajacych gatgziach przemysthu.

Warto tez podkresli¢, zZe skala wewngtrznego zrdéznicowania poszczegoélnych
wojewodztw pod wzgledem skutecznosci prowadzonej polityki aktywizacyjnej jest znacznie
wigksza, niz rozpigto$¢ pomigdzy wojewddztwami 1 w niektorych z nich wynosi ponad 40
punktéw procentowych.

O nierownosciach regionalnych w zakresie efektywno$ci aktywnych programow
rynku pracy na poziomie powiatow przesadzaja glownie efekty aglomeracyjne. Powiaty
skupione wokét duzych aglomeracji miejskich charakteryzuja si¢ wyzszymi wskaznikami
efektywnosci niz te, ktére sa od nich oddalone. Dynamika rozwoju miast, zwlaszcza
metropolitarnych, pobudza dynamike rozwoju powiatow zlokalizowanych wokét nich, co nie

pozostaje bez wpltywu na dziatania aktywizacyjne podejmowane na rynku pracy przez
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panstwo. Konieczna zatem staje si¢ potrzeba niwelowania réznic w rozwoju regionow stabo
rozwinigtych celem nie tylko poprawy wskaznikow efektywnos$ci, ale przede wszystkim
celem poprawy sytuacji gospodarczej, ktora umozliwi tworzenie efektywnego srodowiska do
rozwoju lokalnych przedsigbiorstw oraz poprawi ich konkurencyjnosc.

Analiza wskaznikéw efektywnosci poszczegélnych programéw aktywnych pozwolita
réwniez na wyciagnigcie wielu wnioskow ogoélnych dotyczacych ich skutecznosci.

Najbardziej skuteczne byto subsydiowanie zatrudnienia w sektorze prywatnym (prace
interwencyjne, refundacja wynagrodzen absolwentéw), najlepiej funkcjonujacym w
powiatach skupionych wokot duzych aglomeracji miejskich. Wysokie wskazniki
efektywnosci zatrudnieniowej oraz stosunkowo niski koszt ponownego zatrudnienia $wiadcza
o skutecznosci tych programow. Czynnikiem wptywajacym na efektywnos¢ tych form moga
by¢ kryteria doboru uczestnikow, ktére zasadniczo wptywaja na obciazenia szacunkow
efektywnos$ci — mierzonych na poziomie mikro — w gorg, gdyz pracodawcy juz w momencie
sktadania wniosku o subsydiowanie zatrudnienia czgsto wskazuja na osobg bezrobotna, ktora
miataby u nich podja¢ pracg, a ktorg zatrudniliby rowniez bez wsparcia programu (ryzyko
powstania jatlowych wydatkow).

Biorac pod uwage efektywnos$¢ kosztowa, najdrozsza w badanym okresie okazata si¢
aktywizacja poprzez roboty publiczne, realizowana w najwigkszym zakresic w regionach
Polski polnocno-zachodniej i péinocno-wschodniej, gdzie przewazato rolnictwo panstwowe
oraz w starych regionach przemystowych, opierajacych swoje gospodarki na upadajacych
gateziach przemystu. Chociaz koszt ponownego zatrudnienia w 2006 roku byt trzykrotnie
nizszy niz w 2001 r., to 1 tak nalezal do najwyzszych w poréwnaniu z pozostatymi
programami aktywnymi.

Najlepsze wyniki wyrazone relacjami migdzy naktadami a efektami osiagnigte zostaty
w zakresie prac interwencyjnych - przy prawie niezmienionym koszcie aktywizacji
efektywnos¢ tego instrumentu zostata poprawiona o ponad 10 punktoéw procentowych.

Do najdrozszych w badanym okresie form aktywizacji nalezaly réwniez dotacje na
podjecie dziatalnosci gospodarczej, przy czym w tym wypadku nie nalezy zapominaé, ze
wydatkowanie tych $rodkow skutkuje samozatrudnieniem na co najmniej 12 miesigcy. W
kazdym innym przypadku dotacja podlega zwrotowi.

Badania wykazaty rowniez, ze subsydiowanie zatrudnienia w sektorze publicznym nie
poprawia sytuacji bezrobotnych na wolnym rynku pracy i zazwyczaj nie zwigksza ich szansy
na przyszle zatrudnienie. Jedno z wyjasnien negatywnych efektow subsydiowania

zatrudnienia w sektorze publicznym opiera si¢ na hipotezie, ze to zjawisko determinuje rodzaj
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nabywanych doswiadczen. Zdobyte umiejetnosci moga okazaé si¢ nieprzydatne w pracy w
sektorze prywatnym. Mozna takze zauwazy¢ pozytywne strony omawianych programow.
Czasowe zatrudnienie w sektorze publicznym moze postuzy¢ jako test rzeczywistej checi do
podjecia zatrudnienia przez osoby uprawnione do zasitku dla bezrobotnych oraz pomoc
osobom z najwigkszymi trudno$ciami w zdobyciu normalnego zatrudnienia, utrzymaé kontakt
z rynkiem pracy, szczegolnie podczas recesji, kiedy popyt na prace jest bardzo ograniczony.

Niestety praca os6b w ten sposob zatrudnionych charakteryzuje si¢ mala
produktywnoscia, dlatego powinno by¢ to zatrudnienie krotkookresowe.

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze czasami wykorzystanie bezrobotnych jako pracownikow
o nizszych wymaganiach ptacowych prowadzi do pozytywnych efektow w postaci
oszczednos$ci w dostarczaniu ustug spotecznych, takich jak: edukacja, ochrona zdrowia i
bezpieczenstwo. Dlatego efektywnos$¢ zatrudnienia w sektorze dostarczajacym dobra
publiczne powinna by¢ mierzona wtasnie z uwzglednieniem wartosci dobr, jakie powstaja
podczas pracy. Redukuje to koszty programu i powoduje wzrost jego tacznej efektywnosci

Niska skuteczno$¢ aktywnych programoéw rynku pracy w wigkszos$ci powiatow w
Polsce, szczegblnie w tych z relatywnie duzym udzialem gmin wiejskich, jest tez zwiazana z
nicodpowiednia struktura podazy pracy. Jednym z kluczowych czynnikow wptywajacych na
réznicowanie sytuacji na rynku pracy mieszkancéw wsi i miast w zakresie skutecznos$ci
zatrudnieniowej jest poziom wyksztalcenia. Najwigksze szanse na zatrudnienie maja
bezrobotni posiadajacy odpowiednie kwalifikacje zawodowe, aktywizowani w regionach
skupionych woko6t duzych aglomeracji miejskich. Sa to regiony silne gospodarczo,
charakteryzujace si¢ wzglednie wysokimi wskaznikami zatrudnienia, a tym samym bardziej
atrakcyjne dla przedsigbiorcow, dla ktérych dogodne warunki do rozwoju dziatalnos$ci sa tam,
gdzie ta dziatalno$¢ jest juz dobrze rozwinigta. W regionach, w ktorych juz prowadzona jest
zdywersyfikowana dziatalno$¢ gospodarcza tatwiej jest o wykwalifikowanych pracownikow,
nie tylko o wyzszym poziomie wyksztalcenia, ale takze lepiej wyszkolonych w trakcie
wykonywania zawodu, co zwigksza skuteczno$¢ prowadzonej polityki aktywizacyjne;j.
Dlatego podstawowym kierunkiem dziatania powinno by¢ dazenie do podnoszenia jakosci
zasobow ludzkich na terenach wiejskich, poprzez zwigkszanie szans, gtownie ludzi mtodych,
na zdobycie wyksztalcenia adekwatnego do potrzeb rynku pracy.

Analiza efektow 1 kosztow ponownego zatrudnienia w  poszczegdlnych
wojewodztwach jest istotng informacja o sytuacji gospodarczej podmiotow funkcjonujacych
na lokalnych rynkach pracy. Niska skutecznos¢ polityki aktywizacyjnej nie stanowi o tym, ze

w regionach tych nie ma zapotrzebowania na pracownikow, poniewaz takie zapotrzebowanie
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istnieje, jednak przedsigbiorcy nie maja mozliwosci finansowych zeby wywiazywaé si¢ z
podpisanych uméw ze wzgledu na wysokie koszty zatrudnienia. Niejednokrotnie osoby
wykonujace pracg na zasadach subsydiowanych, po programie nadal ja wykonuja w sposéb
nieformalny, przyczyniajac si¢ jednocze$nie do poszerzania tzw. szarej strefy. W zwiazku z
tym dla podniesienia skutecznosci polityki aktywizacyjnej konieczne jest obnizenie kosztow
zatrudnienia, co w dlugim okresie bedzie stymulowaé rozwoj przedsigbiorstw i zwigkszy
skutecznos¢ prowadzonej aktywnej polityki rynku pracy.

Niska efektywnos$¢ zatrudnieniowa jest tez wynikiem podejscia samych bezrobotnych,
dla ktorych uczestnictwo w programach aktywizacyjnych staje si¢ metoda na odnowienie
uprawnien do zasitku, co nierozerwalnie wiaze si¢ z pojawieniem si¢ tak zwanego efektu
karuzeli (systematyczny udziat w programach aktywizacyjnych, odnowienie prawa do zasitku
na kolejny okres, tuz przed wygasni¢ciem prawa do jego pobierania uczestnictwo w kolejnym
programie, odnowienie uprawnien itd.). Przy tak zaprojektowanej polityce bezrobotny nie ma
motywacji do poszukiwania ryzykownego zatrudnienia rynkowego, moze bezpiecznie krazy¢
pomiedzy zasitkiem, a programami. Taka postawa zdecydowanie obniza skutecznosé
programu ze wzgledu na brak zainteresowania samego uczestnika. Dlatego zwigkszenie
efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy zalezy tez od odpowiednio sformulowane;j
polityki pasywnej. System zasitkkow powinien by¢ tak zaplanowany, zeby zachgcatl do
poszukiwania pracy. Dlatego $rodki ochrony socjalnej i polityka rynku pracy powinny by¢
spojne i wzajemnie uzupetniaé sig.

Wiele analiz potwierdza, ze nie mozna jednoznacznie oceni¢ skutecznosci aktywnych
programow rynku pracy i to zardbwno w zakresie mikroekonomicznym, jak i
makroekonomicznym. Przedstawione przyklady prowadza do uksztaltowania bardzo
niejednoznacznego obrazu aktywnej polityki rynku pracy, niewykazujacej nadzwyczajnej
skuteczno$ci. Badania wykazaty, ze efektywno$¢ aktywnych programéw zwigkszata sig, gdy
rosty naktady finansowe. Jednak istotny jest nie bezwzgledny poziom efektow czy naktadow,
ale relacje miedzy nimi. Naktady powinny by¢ takie, co do wielkosci 1 struktury, aby osiagnac
maksymalne efekty. Minimalizowanie niekorzystnych efektow wymaga starannej konstrukcji
programu, precyzyjnego wyboru grupy docelowej oraz monitorowania przebiegu programu,
zwlaszcza zachowania przedsigbiorstw, co jest jednak skomplikowane i1 kosztowne, a
jednoczesnie moze zniecheca¢ firmy do udzialu w programie. Alternatywa jest przemyslana
selekcja uczestnikow, zarbwno wsrdd bezrobotnych, jak i przedsigbiorstw. Konieczna tez jest

systematyczna obserwacja zmian zachodzacych na lokalnym i regionalnym rynku pracy, pod
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katem ksztattowania si¢ popytu i podazy sity roboczej, ktora pozwoli na wdrozenie srodkow
zaradczych oraz dostosowanie aktywnych programoéw do potrzeb danego rynku pracy.

Doswiadczenia zwigzane z realizacja nastgpujacych po sobie okresow programowania
wspotfinansowanych ze srodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach SPO RZL
2004-2006 oraz PO KL 2007-2013 wskazuja, ze konieczna jest deregulacja rynku pracy, ktora
bedzie sprzyjac tworzeniu srodowiska do prowadzenia skutecznej polityki panstwa w zakresie
zwigkszania zatrudnienia szczeg6lnie w regionach peryferyjnych. Dlatego w nowej formule
tych programéw jednym z celéw jest pomoc dla regionow stabo rozwinigtych, ktore
charakteryzuje wyjatkowo niska ggsto§¢ zaludnienia, jak rowniez restrukturyzacja obszarow z
przemystem zanikajacym oraz promowanie zagrozonych niedorozwojem regionéw wiejskich.
Dopiero wowczas bedzie mozna realizowa¢ cele o charakterze horyzontalnym, jakimi sa:
zwalczanie dtugotrwalego bezrobocia oraz poprawa szans na zatrudnienie dla ludzi mtodych i
0s0b zagrozonych bezrobociem.

Nawet najlepiej zaprojektowana aktywna polityka rynku pracy nie zwalczy
bezrobocia, u zrodet ktorego lezy glebokie niedostosowanie strukturalne. Jezeli sytuacja
ekonomiczna i regulacje na rynku pracy beda zniechgca¢ pracodawcéw do tworzenia nowych
miejsc pracy, to polityka aktywna nie przyniesie zadnych efektow w globalnym zwigkszeniu
zatrudnienia. Dlatego nie mozna traktowac polityki rynku pracy jako substytutu niezbgdnych
reform w innych dziedzinach. Utrzymywanie si¢ silnych niedopasowan strukturalnych w
poszczegbdlnych regionach — pomimo obserwowanego w ostatnich latach ozywienia
gospodarczego 1 znacznego wzrostu popytu na pracg — wskazuje na mato elastyczny charakter
polskiego rynku pracy. Problem ten ma olbrzymie znaczenie w kontekscie przysztego wejscia
Polski do strefy euro, ktore bedzie wiazalo si¢ z utrata dwoch mechanizmow
dostosowawczych: mechanizmu nominalnego kursu walutowego i nominalnej stopy
procentowej. Nie beda wigc one mogly stuzy¢ do tagodzenia wahan koniunktury
gospodarczej, co wiaze si¢ z ryzykiem wzrostu wahan produkcji, zatrudnienia 1 konsumpcji
prywatnej po wprowadzeniu euro. Dlatego tez w kontek$cie przedstawionych analiz wydaje
si¢, ze dzialania panstwa w najblizszych kilku latach powinny by¢ skierowane na
zmniejszanie  istniejacych niedopasowan pomigdzy struktura podazy pracy a
zapotrzebowaniem zglaszanym przez pracodawcow.

Zmiany powinny dotyczy¢:

» wzrostu kwalifikacji ludno$ci oraz takiego ich ksztaltowania, aby tatwiej bylo

przechodzi¢ z zawodu do zawodu;
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* obnizenia kosztow pracy, poprzez zmniejszenie skali bezposredniego opodatkowania
ptac, szczegélnie przy zatrudnianiu oséb nisko kwalifikowanych oraz
wykorzystywanie niestandardowych form pracy, zwigkszajacych oferty zatrudnienia
dla osob, ktoére z réznych powoddéw nie sa zainteresowane podjgciem pracy na
standardowych warunkach, jednoczes$nie przyczyniajac si¢ do wzrostu podazy pracy
0s6Ob dotad nieaktywnych zawodowo oraz poszerzaniu popytu na prace;

» wspieranie dzialalnoSci gospodarczej w regionach nieaglomeracyjnych poprzez
tworzenie Srodowiska sprzyjajacego rozwojowi przedsigbiorstw oraz warunkéw do
wspotpracy migdzyregionalnej, przyczyniajac si¢ tym samym do niwelowania rdznic
w ich rozwoju gospodarczym i poprawie podstawowych wskaznikow rynku pracy.
Nalezy tez radykalnie poprawi¢ adresowanie dziatan i dopasowywanie narzedzi do

grup ryzyka. Publiczne shuzby zatrudnienia musza diagnozowac, programowac, planowac,
wyznacza¢ cele, szacowac rezultaty, okresla¢ mierniki. Jesli nie wykonaja tych zadan, to w
obszarze efektywnosci ustug rynku pracy nadal bedzie si¢ toczy¢ dyskusja o ich efektywnos$ci
netto i brutto.

Formutowanie i realizacja tak pojgtej polityki rynku pracy nie moze pozostawac
wylacznie w gestii ministerstwa pracy i publicznych shuzb zatrudnienia, lecz wymaga
wspotpracy wszystkich departamentéw oraz réznych szczebli wiladzy centralnej i
samorzadowe;.

Niezbgdny jest rowniez sprawny system informacji o rynku pracy, gromadzacy i
analizujacy dane o tendencjach w zatrudnieniu 1 bezrobociu, a takze informacje o podazy 1
popycie, umozliwiajace sprawne dopasowanie bezrobotnych do istniejacych potrzeb na
rynku.

Dziatania te maja szczegélne znaczenie w sytuacji spowolnienia gospodarczego i
wzrostu poziomu bezrobocia bgdacego nastgpstwem kryzysu finansowego. Pesymistyczne
prognozy dotyczace koniunktury gospodarczej wplywaja na nastroje dotyczace przysziego
zatrudnienia. Przedsigbiorcy nabieraja bowiem pewnosci, ze racjonalizacja zatrudnienia
poprzez zwolnienia jest konieczna. To z kolei spowoduje dalszy wzrost bezrobocia,
szczegdlnie w regionach nieaglomeracyjnych, i poglebianie si¢ rdéznic w ich rozwoju.
Konieczna zatem jest interwencja panstwa w celu uruchomienia programoéw przeciwdziatania
spowolnieniu gospodarczemu i wzrostowi bezrobocia. Nie bez znaczenia w osiaganiu tego
celu bedzie aktywna polityka rynku pracy wspierajaca zatrudnienie gldwnie w sektorze

przedsigbiorstw.
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Samo finansowanie czy subsydiowanie zatrudnienia nie wptynie jednak trwale na jego
wzrost. Niezbedne jest podejmowanie dziatan efektywnych, skutkujacych dalszym
zatrudnieniem po programie aktywnym. To z kolei wymaga analizy poszczegdlnych rynkow

pracy, zarowno na poziomie lokalnym, jak i regionalnym.

Dla uzyskania efektu synergicznego, konieczna jest koordynacja polityki rynku pracy
z innymi politykami realizowanymi na szczeblu regionalnym.
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Zalacznik 1
Algorytm przekazywania Srodkow Funduszu Pracy samorzadom wojewodzkim i

powiatowym

Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 28 wrze$nia 2004 r., algorytm w
sprawie ustalania kwot srodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wojewddztwie ma

naste¢pujaca postac:

——

(Lawe x5+ Laow, + Lmw 05k xlFo, )
filaw x12+ Law + Ipw 0 B)xiFE_xWa ]

= Fm

™1

Ap =0 9xFar

'-L[_.uh_

gdzie:

Ap — kwota §rodkow Funduszu Pracy, jaka moze by¢ wydatkowana na finansowanie w
wojewodztwie zadan obejmujacych promocj¢ zatrudnienia, fagodzenie skutkow bezrobocia i
aktywizacji zawodowej,

Pa — okreslona w planie Funduszu Pracy kwota $rodkoéw na realizacj¢ w roku budzetowym
zadan, o ktérych mowa w § 2 ust. 1 pkt 1, pomniejszona o kwote ustalong na realizacj¢ tych
zadan przez ministra, samorzady wojewodztw 1 Ochotnicze Hufce Pracy oraz pomniejszona o
planowana kwote przychodow ze srodkow Unii Europejskiej z tytutu realizacji projektow
wspotfinansowanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego,

Ldwn — 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$¢ srodkéw Funduszu Pracy, zwanego dalej "rokiem
poprzednim";

Lawn — liczba bezrobotnych do 25 roku Zycia zarejestrowanych w powiatowych urzedach
pracy wojewddztwa, wedtug stanu na dzien 30 wrzesnia roku poprzedniego;

Lpwn - liczba bezrobotnych zarejestrowanych w powiatowych urzedach pracy wojewddztwa,
zmniejszona o liczbg bezrobotnych powyzej 50 roku zycia (Ldw) oraz bezrobotnych do 25
roku zycia (Law), wedlug stanu na dzien 30 wrzes$nia roku poprzedniego;

Wkn — wspoélczynnik korygujacy wynoszacy 1,0 dla wojewddztwa o najnizszej stopie
bezrobocia, wedlug stanu na dzien 30 wrzesnia roku poprzedniego 1 zwigkszony dla
pozostatych wojewddztw o 0,002 za kazda 0,1 punktu procentowego stopy bezrobocia w

wojewodztwie
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ponad stopeg bezrobocia w wojewodztwie o najnizszej stopie bezrobocia,

Won — 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,

Pmn — planowana na rok budzetowy kwota przychodéw Funduszu Pracy ze $rodkéw Unii
Europejskiej z tytulu realizacji w wojewoOdztwie projektow wspoOtfinansowanych z
Europejskiego Funduszu Spotecznego; w przypadku gdy faktyczne przychody z tego tytutu sa
wyzsze lub nizsze od planowanych, wowczas w nastgpnym roku budzetowym kwota Pmn dla
wojewodztwa jest odpowiednio zwigkszana lub zmniejszana,

N — oznacza dane wojewodztwo.
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