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Czynniki generujace polskie bezrobocie

Bezrobocie o tej skali i charakterystyce jak w Polsce jest spoteczng kleska, ktérej przezwyciezenie nie bedzie
ani tatwe, ani szybkie i wymaga mobilizacji wszystkich zainteresowanych stron w celu podjecia uzgodnionych,
kompleksowych i zdecydowanych dziatan.

To, ze jest zZle podkreslajg wszyscy. Niestety nie zanosi sie na to, zeby miato by¢ lepiej; z przynajmniej trzech
zasadniczych przyczyn:

1. Tendencji demograficznych.

2. Drugiej fali restrukturyzacji przebiegajacej w polskiej gospodarce.

3. Instytucjonalnego usztywnienia rynku pracy.

W latach 2001-05 prdég 18 lat przekroczy 3,5 min miodych ludzi, a zasoby pracy tacznie wzrosng o 1,15 min
0sob:

- 2001 - 268 tys.,

- 2002 - 265 tys,,

- 2003 - 248 tys,,

- 2004 - 201 tys.,

- 2005 -172 tys.

Wejscie wyzu demograficznego na rynek pracy zbiega sie ze spowolnieniem wzrostu gospodarczego oraz
zaostrzaniem sie miedzynarodowej, globalnej konkurencji, ktéra wymusza trudne dostosowania strukturalne.
Sprostac jej moga tylko gospodarki zdywersyfikowane i innowacyjne, charakteryzujace sie wysokim kapitatem
ludzkim i elastycznym rynkiem pracy. A protekcjonizm i ochrona witasnego rynku (poza ochrong przed
nieuczciwg konkurencjg) to polityka krétkowzroczna, ktéra prowadzitaby do obnizenia konkurencyjnosci i
zastoju. Analiza statystyczna pokazuje, ze (w odniesieniu do lat 90.) spadek dynamiki importu jest w polskiej
gospodarce pozytywnie skorelowany ze wzrostem stopy bezrobocia, zwtaszcza absolwentow. Jednoczesnie
polityka protekcyjna jest wykluczona takze ze wzgledu na integracje europejska i zblizajace sie przystapienie
Polski do Unii Europejskiej.

W wielu sektorach polskiej gospodarki nadal zdominowanych przez wtasnos$¢ publiczng bedzie dokonywata sie
opozniona restrukturyzacja, w rezultacie ktérej zredukowanych zostanie tysigce miejsc pracy. Dotyczy¢ to
bedzie zwitaszcza sektora ustug publicznych (ochrona zdrowia, oswiata). Intensywna restrukturyzacja dokonuje
sie obecnie takze w sektorze prywatnym, ktory juz w dominujgcym stopniu generuje bezrobocie. Zmienia sie
w konsekwencji sylwetka bezrobotnego. Obecnie coraz czesciej jest nim ponadprzecietnie wyksztatcony
mezczyzna w Srednim wieku mieszkajacy w miescie.

Efektywny rynek pracy jest pochodng rozwigzan instytucjonalnych, a szerszym odniesieniu jako$ci zarzadzania
publicznego. Instytucje ksztattujace sytuacje na rynku pracy w Polsce zasadniczo usztywniajg go. W rezultacie
relatywnie wysokie sg koszty pracy, niska jest mobilno$¢ pracownikdw, nieefektywne i kosztowne posrednictwo
pracy, wystepuje nierownowaga stron zbiorowych stosunkdéw pracy.

Elastycznos¢ rynku pracy oznacza w praktyce przede wszystkim ptynnos$¢ zatrudnienia, ktorg najtatwiej oceniac
poréwnujac wskazniki zwolnien i przyjec. Tak rozumiana elastycznos¢ w polskiej gospodarce szybko rosnie i juz
obecnie odpowiada standardom krajow OECD, co jednoznacznie wynika z raportu Banku Swiatowego
przygotowanego na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. Niestety od 1998 r. tworzenie miejsc pracy
dokonuje sie wolniej niz ich redukcja.

Przy ogdlnie wysokiej ptynnosci zatrudnienia, intensywno$¢ ruchu na regionalnych rynkach pracy jest silnie
zréznicowana (wykres 1).

Wykres 1.

Ruch na regionalnych rynkach pracy
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Wspdtczynnik zwolnien

Zrédto: ,, Polityka rynku pracy i rozwoju zasobéw ludzkich w strategiach rozwoju wojewédztw w
kontekscie przygotowan polski do absorpcji sSrodkéw europejskiego funduszu spotecznego” -
obliczenia A. Sokoftowski

Obok rynkow o duzej ptynnosci (lubuskie, warminsko-mazurskie, zachodniopomorskie, mazowieckie,
pomorskie) wystepujg rynki stagnacyjne (podkarpackie, lubelskie).Wynika z tego, ze te same ogdlnokrajowe
rozwigzania instytucjonalne wigzg sie w przypadku jednych regionow ze stagnacyjnym rynkiem pracy zas w
innych z rynkiem elastycznym. Tym samym rozwigzania prawne sg czynnikiem waznym, ale nie
rozstrzygajqcym.

Czynniki sprzyjajace uelastycznieniu rynku pracy to: zdywersyfikowana struktura gospodarki, niski udziat
zatrudnienia w rolnictwie oraz wysoki udziat zatrudnienia w ustugach, zwtaszcza biznesowych, wysoka dynamika
zmian strukturalnych, wysoki poziom technicznego uzbrojenia pracy, wydajnosci pracy oraz kapitatu ludzkiego.
Pod tymi wzgledami polskie regiony sg znacznie zréznicowane i to zréznicowanie pogtebia sie (wykresy 2, 3, 4).

Wykres 2.
Odsetek pracujacych objety restrukturyzacja regionalnej struktury na rynku pracy w latach 1991-
1998

Odsetek zasobu pracujacych,
ktory zmienit sektor
w latach 1991-98

W powyzej 8,55% (4)
[ 6.24% -8.55% (3)
[ 3.93% - 6,24% (7)
[ ponizej 3.93% (2)




Zrédto: P. Kaczorowski A. Rogut, T. Tokarski: ,,Czy sektorowe zmiany strukturalne w Polsce maja
charakter pozytywnego szoku podazowego?”

Wykres 3.

Techniczne uzbrojenie pracy w

Relacja K/L w regionach wojewoédztwach w 1998 roku
w 1998 (w tys. zt)

W powyzej 8825 (3)
O 7543 - 8825 (5)
[ 62,61 - 7543 (5)
[ ponizej 62,61 (3)

Zrédto: jak wyzej



Wykres 4.
Wydajnosc¢ pracy w wojewoédztwach w 1998 roku

Wydajno$¢ w regionach
w 1998 roku (w tys. zt)

W powyzej 33,67 (3)
2796 - 3367 (7)
(12225 - 2796 (3)
[ ponizej 2225 (3)

Zrédto: jak wyzej

W niektérych regionach rolniczych ($wietokrzyskie, podkarpackie, lubelskie) w latach 90. nastgpito
uwstecznienie struktury gospodarki, gdyz wzrost w nich udziat zatrudnienia w rolnictwie. Formalno-prawne
uelastycznianie rynku pracy w takich regionach bedzie prowadzi¢ do wzrostu bezrobocia agrarnego i ich
gospodarczej marginalizacji. W regionach o ,przejsciowej” strukturze gospodarki deregulacja rynku pracy
bedzie niewatpliwie przyspiesza¢ korzystne zmiany strukturalne, ale poczatkowo bedzie sie to wigzac ze
wzrostem bezrobocia. Tylko wiec w regionach o nowoczesnej, zdywersyfikowanej strukturze gospodarki i
wysokim poziomie kapitatu ludzkiego mozna oczekiwaé relatywnie szybkich efektow uelastycznienia przepisow
regulujgcych zatrudnianie i zwalnianie pracownikow.

Sama wysoka elastycznos$¢ rynku pracy nie powoduje wiec automatycznie niskiego bezrobocia. Uelastycznienie
rynku pracy warunkujgce restrukturyzacje prowadzi¢ moze i najczesciej prowadzi do okresowego wzrostu
bezrobocia. To czy uda sie je nastepnie ograniczy¢ ogdlnie zalezy od dynamiki i konkurencyjnosci nowych
przedsiewziec i przedsiebiorstw.

Odrebnej uwagi wymagajg zagadnienia makroekonomiczne, ktore nader czesto komentowana sg w kontekscie
rynku pracy w sposob uproszczony. Relacje zachodzace miedzy wzrostem gospodarczym a stopg bezrobocia nie
sq liniowe. Dla kazdej gospodarki mozna oszacowa niezbedng dla wzrostu zatrudnienia stope wzrostu
gospodarczego. Przeprowadzone obliczenia wskazujg, ze aktualnie dla polskiej gospodarki prog stanowi stopa
wzrostu rzedu 5,35% (wykres 5).



Wykres 5.

Dynamika PKB a zmiany stopy bezrobocia
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Dynamika PKB

Zrédto: ,,Polityka rynku pracy i rozwéj zasobéw ludzkich w strategiach rozwoju wojewédztw w
kontekscie przygotowan polski do absorpcji srodkéw europejskiego funduszu spotecznego” -
obliczenia A. Sokoftowski

Nalezy jednak podkresli¢, ze wysoka stopa wzrostu wywotuje silny impuls wzrostu zatrudnienia z pewnym
opoOznieniem wynoszacym nawet rok. Jednakze doswiadczenia krajow o rozwinietej gospodarce rynkowej
wskazujg, ze miedzy nawet relatywnie wysokim wzrostem gospodarczym a spadkiem bezrobocia nie ma
automatyzmu. Mozliwy jest wysoki wzrost bez wzrostu zatrudnienia (jobless growth). Zjawisko to okreslane
czesto jako ,efekt histerezy” polega na utrzymywaniu sie wysokiego poziomu bezrobocia z okresu recesji
rowniez w okresie poprawy koniunktury i wysokiego wzrostu.

Jego wystgpieniu sprzyja niewatpliwie wyksztatcenie sie ,kultury bezrobocia”, w ktorej pozostawanie
bezrobotnym staje sie spoteczng norma i ,sposobem na zycie”. W polskich warunkach srodowiska ,zyjace na
zasitku” sg coraz liczebniejsze. Takie wzorce utrwalajg sie tym szybciej i silniej, czym bardziej instytucje rynku
pracy zajmujq sie dostarczaniem bezrobotnym zasitku a nie oferty pracy i kwalifikacji niezbednych do
skorzystania z niej. Nie jest przypadkiem, ze dwie trzecie zasitkow dla bezrobotnych otrzymujg mieszkancy
matych miast i terendw wiejskich. Ogdlnie, ,kulturze bezrobocia” sprzyja wysoki wskaznik bezrobocia
dtugoookresowego. W tych regionach i subregionach, w ktdérych jest on szczegolnie wysoki nie nalezy oczekiwac
samoistnej poprawy sytuacji na rynku pracy, nawet przy bardzo wysokiej stopie wzrostu gospodarczego.
Wymagajg one - jak w przypadku obszaréw popegeerowskich czy matych gmin goérniczych - precyzyjnych
dziatan aktywizujacych.

W praktyce nie sg nimi dotychczasowe programy specjalne rynku pracy, przede wszystkim zas$ prace
interwencyjne. Badania wykazuja, ze prowadza one do zwiekszenia sumy wyptacanych zasitkbw. Mamy wiec do
czynienia z ,efektem karuzeli”: podejmowanie pracy interwencyjnej jest sposobem odzyskania prawa do
zasitku. Tym bardziej, ze udziat w pracach interwencyjnych jest sygnatem zdecydowanie zniechecajacym
potencjalnego pracodawce.

Przeprowadzone badania statystyczne wskazujg, ze wzrost zatrudnienia jest silnie dodatnio skorelowany ze
wzrostem inwestycji przedsiebiorstw (wykres 6) oraz wyraznie stabiej i ujemnie skorelowany ze stopg kredytu
refinansowego.



Wykres 6.

Zmiany w poziomie naktadéw inwestycyjnych
a zmiany zatrudnienia w sektorze przedsigbiorstw
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Zmiana naktadéw inwestycyjnych

Nalezy jednak zachowal ostrozno$¢ w ocenie skutkéw obnizki realnych stép procentowych na poziom
zatrudnienia. Zmniejszenie ceny kredytu bedzie takze oznacza¢ obnizenie ceny kapitatu wzgledem ceny pracy,
co moze zachecac do substytucji pracy przez kapitat, zwtaszcza w sytuacji wzrostu pfac realnych.

Z drugiej strony obnizenie ceny kredytu niewatpliwie przyczyni sie do zwiekszenia liczby nowych firm, ktére
generujg juz okoto 50% miejsc pracy w polskiej gospodarce.

Wywazonego spojrzenia wymaga kwestia zaleznosci miedzy ptacami i bezrobociem. Intuicyjnie przyjmuje sie,
ze wysoki poziom i dynamika ptac przyczyniaja sie do wysokiego bezrobocia. Dane dotyczace regiondw tego nie
potwierdzaja. Wojewddztwa o najwyzszych stopach bezrobocia charakteryzujg sie najnizszymi zarobkami oraz
najnizszg dynamikg ptac. Istotna przede wszystkim jest zaleznos¢ miedzy wydajnoscig pracy i ptacami, ktéra
decyduje o kosztach pracy.

Elastycznos$¢ ptac musi by¢ jako$ ograniczona. Brak ograniczenia powodowatby takg sytuacje jak w Rosji, gdzie
co prawda rejestrowane bezrobocie jest bardzo niskie, ale utrwalito sie bezrobocie ukryte w przedsiebiorstwach.
W skrajnym przypadku pracownicy w ogdle nie sg optacani, ale ich wydajnos¢ jest znikoma.

W Polsce problemem jest nieadekwatnos$¢ scentralizowanego systemu negocjacji dotyczacych ptac i uktadow
zbiorowych wzgledem wysoce zréznicowanych regionalnych rynkéw pracy. W rezultacie wzrost ptac w regionach
ekonomicznie stabszych jest proporcjonalny do wzrostu ogdinokrajowego, pomimo, ze w tych regionach wzrost
produktywnosci pracy jest wyraznie wolniejszy. W dodatku ten scentralizowany mechanizm negocjacji
ptacowych faktycznie od kilku lat nie dziata. Tym bardziej wiec rozsadne bytoby jego szybkie zastgpienie przez
zdecentralizowany system negocjacji, w ktéorym panstwo nie byloby strong lecz arbitrem. Taki system
niewatpliwie utatwiatby dostosowywanie dynamiki ptac do wzrostu wydajnosci pracy na poziomie mikro (firmy) i
mezzo (region).

Rozwigzania instytucjonalne rynku pracy generujg czesto negatywne bodzce. Dotyczy to takze relacji miedzy
réoznymi kategoriami dochodéw. Prawidtowe relacje powinny wyglada¢ nastepujgco: granica ubdstwa < zasitek
dla bezrobotnych < pfaca minimalna < przecietne wynagrodzenie. Przy czym ptaca minimalna powinna by¢
odczuwalnie wyzsza niz zasitek, za$ wynagrodzenie przecietne zdecydowanie wyzsze niz ptaca minimalna. Z
tego punku widzenia ptaca minimalna jest zbyt niska w stosunku do zasitku i zbyt wysoka w stosunku do ptacy



przecietnej. Negatywne bodzce wynikajg rowniez z nadmiernie wysokich $wiadczen przedemerytalnych oraz
mozliwosci taczenia tych $wiadczen z zatrudnieniem.

Ogromnym obcigzeniem dla pracodawcéw i budzetu panstwa sg zwolnienia chorobowe. ,Ucieczka w chorobe”
stata sie dosy¢ powszechnym sposobem ochrony pracy.

Generalnie wszelkie ostonowe rozwigzania finansowe, ktdre zachecajg pracownikow do odejscia z pracy,
niezaleznie od tego czy finansuje je pracodawca czy budzet panstwa, chronig tych, ktdrzy odchodzg kosztem
tych, ktorzy zostaja. Jezeli pakiety socjalne w przypadku zbiorowych redukcji miatyby zostaé utrzymane, to nie
w formie skumulowanego zasitku dla zwalnianego pracownika, lecz w formie finansowego bodzca dla uzyskania
przez niego nowego zatrudnienia (np. subsydiowane zatrudnienie w nowym miejscu pracy).

Zasadniczo srodki finansowe zwigzane z redukcjg zatrudnienia i ostong bezrobotnych powinny by¢ uruchamiane
z wyprzedzeniem i bezposrednio w celu promocji nowego zatrudnienia a nie po fakcie i dla ostony socjalnej
zwolnionego. Wymaga to jednak zmiany przepisdw i innej logiki postepowania stuzb zatrudnienia, ktére zamiast
pasywnego biura wypfaty zasitkdw powinny by¢ aktywnym inicjatorem przedsiewzie¢ promujacych zatrudnienie.
Trzeba przy tym pamietaé, ze programy specjalne realizowane przez publiczne stuzby zatrudnienia sg
kosztowne i mato efektywne. Nie przynoszg one najczesciej trwatych rezultatow a jedynie dorazng poprawe
wskaznikdéw.

Postulowana liberalizacja (deregulacja) rynku pracy powinna polega¢ na uelastycznieniu umowy o prace i form
zatrudnienia. Nie ma pozbawia¢ pracownika wszelkiej ochrony prawnej, lecz umozliwia¢ pracodawcy szybkie
reagowanie na zmiany zachodzgce w gospodarce oraz dopasowywanie skali i form zatrudnienia do warunkdéw
rynku. Elastyczno$¢ ma przyczynia¢ sie do lepszego dopasowania popytu i podazy na rynku pracy, sprzyjac
podnoszeniu zatrudnialnosci pracownikéw a nie wytacznie ich pozbywaniu sie. Dzieki uelastycznieniu umowy o
prace i form zatrudnienia tatwiejsze i tansze ma stac sie w skali catej gospodarki wejscie na rynek pracy.

Wiekszo$¢ miodego pokolenia bedzie mogta znalez¢ prace tylko poprzez samozatrudnienie. A to oznacza, ze
zamiast ksztatcenia do zawodu szkolnictwo powinno ksztatci¢ dla przedsiebiorczosci. Jednoczesnie pobudzanie
przedsiebiorczo$ci musi sta¢ sie pierwszoplanowym celem wszelkich gospodarczych dziatarn administracji
publicznej. Dtugofalowo najlepszym $rodkiem zwalczania bezrobocia jest inwestowanie w kapitat ludzki, czyli
ogolnie edukacje — wyksztatcenie i kwalifikacje przysztych i obecnych pracownikow.

Bariery wejscia na rynek pracy, w tym szczegdlnie absolwentow studiéw wyzszych, stanowig wcigz liczebniejsze
i bardziej wptywowe korporacje zawodowe (np. w zawodach prawnych, ekonomicznych i medycznych). Ich
przywileje i monopolistyczna pozycja powinny ulec ograniczeniu.

W propozycjach dotyczacych rynku pracy pomija sie mozliwosci, ktore dla zwalczania bezrobocia stwarza trzeci
sektor - sektor organizacji pozarzadowych i wolontariat. W ,starych” krajach OECD sektor ten przecietnie
generuje ponad 5% catkowitego zatrudnienia pozarolniczego oraz blisko 30% catkowitego zatrudnienia w
sektorze publicznym, a przy uwzglednieniu wolontariuszy wskazniki te wynoszg odpowiednio 7 i 40%. Barierg
rozwoju tego sektora w Polsce jest brak odpowiednich regulacji prawnych (ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego), nad ktéra rzad ,nieustannie” pracuje co najmniej od 1996 r.

Organizacje pozarzadowe powinny tez zosta¢ gtéwnymi realizatorami specjalnych programéw promocji
zatrudnienia i zwalczania bezrobocia, zlecanych na zasadzie konkursu ofert.

Modyfikowanie instytucji rynku pracy wymaga zrozumienia, ze wsrdd , bezrobotnych” wystepuja rézne kategorie
0s0b, podejsécie do ktérych musi by¢ odpowiednio zréznicowane. Specyficzng kategorie stanowig absolwenci, w
ktérych przypadku uzasadnione jest publiczne subsydiowanie pierwszego zatrudnienia. Inng kategorie stanowig
osoby, ktére utracity prace, ale aktywnie jej poszukuja, w tym przekwalifikowujg sie. Pomoc dla nich powinna
by¢ wyraznie zorientowana na uzyskanie zatrudnienia a nie ostone socjalng. Natomiast z rejestru bezrobotnych
powinny by¢ wykluczane osoby, ktére w bezrobociu trwajg i nic nie czynig by ten stan zmienié. W ich przypadku
minimalna ostona socjalna musi zosta¢ stowarzyszona z programami pobudzania aktywnosci i przywracania
ogolnej zatrudnialnosci. Nie jest to jednak typowe zadanie instytucji posrednictwa pracy, lecz raczej centréow
pomocy rodzinie i organizacji pozarzadowych.

System posrednictwa pracy powinien zosta¢ odbiurokratyzowany, poprzez jego komercjalizacje. Urzedy pracy
posredniczg w obsadzeniu miejsca pracy w sektorze prywatnym tylko w przypadku okoto 3% przyjec.

Bezposrednie wspieranie zatrudnienia poprzez pomoc publiczng ma w Polsce ograniczony zakres. Przeznacza sie
na nig okoto 20% catkowitej pomocy publicznej, a wiec okoto 0,25% PKB. Jednoczesnie jednak formy tej
pomocy sg nieprzejrzyste i nieefektywne, czego jaskrawym przyktadem jest funkcjonowanie PFRON oraz
zaktadéw pracy chronionej. Z drugiej strony znacznie wiekszy jest obszar posredniego, ukrytego subsydiowania
miejsc pracy w nieefektywnym sektorze publicznym, w nastepstwie nieskutecznego egzekwowania



réoznorodnych zobowigzan finansowych zaktadow pracy dziatajacych w tym sektorze. Mamy tu nadal do
czynienia w wielkiej skali z ,miekkim ograniczeniem budzetowym”, ktére wyklucza racjonalizacje zachowan i
efektywnos¢ gospodarowania.

Subsydiowane miejsca pracy powinny szczegolnie powstawaé w szeroko ujetych ustugach spotecznych.
Generalnie przy tym najwieksze perspektywy wzrostu zatrudnienia stwarza sektor ustug. Z tego punktu
widzenia szczegdlnego rozwazenia wymaga kwestia ulg podatkowych dla ustugodawcéw. Rzecz dotyczy
zwlaszcza preferencyjnych stawek podatku VAT.

Subsydiowane miejsca pracy moga tez powstawa¢ w rezultacie przyznawania przedsiebiorcom grantéw
inwestycyjnych, skojarzonych z realizacjg programoéw rozwoju regionalnego i lokalnego. Takie rozwigzanie jest
stosowane w szeregu krajach Unii Europejskiej.

W podsumowaniu powyzszych uwag chciatbym sformutowaé trzy zasadnicze konkluzje na temat programu

zwalczania bezrobocia:

1. Skuteczna promocja zatrudnienia i zwalczanie bezrobocia nie jest mozliwe bez dziatan kompleksowych,
obejmujacych rdéwnolegle polityke gospodarcza, w tym jej wymiar regionalny i lokalny, zmiany
instytucjonalne i programy specjalne.

2. Korygowanie btednej polityki ekonomicznej i zaniechania zmian instytucjonalnych poprzez programy
specjalne jest kosztowne i nieskuteczne, jest wiec w istocie dziataniem pozorowanym.

3. Przyjecie i uruchomienie kompleksowego programu promocji zatrudnienia i zwalczania bezrobocia wymaga
sprawnego dialogu spotecznego, ktérego nie ma miedzy innymi z powodu nie uregulowania kwestii
reprezentatywnosci stron dialogu. Przedmiotem dialogu musi by¢ takze kwestia regulacji zbiorowych
stosunkow pracy. Szwankujacy w praktyce model scentralizowanej trdjstronnosci koliduje z wymogami
dostosowan strukturalnych, ktére muszg zachodzi¢ w naszej gospodarce, szczegolnie w kontekscie integracji
europejskiej. Nalezy go zastgpi¢ poprzez model zdecentralizowany, w ktorym panstwo staje sie arbitrem a
nie strong, i reprezentuje je zasadniczo sad a nie rzad.



