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ELASTYCZNOSC RYNKU PRACY | BEZROBOCIE
A NARODOWY PLAN ROZWOJU®

Artykut nawigzuje do Narodowego Planu Rozwoju (NPR). Tematem wiodgcym jest problem bezrobocia i elastycznosci rynku pra-
cy w kontekscie celow i zadan postawionych w NPR.

Autor zwraca uwage jak duzq role w rozwigzywaniu skomplikowanych problemow m.in. na rynku pracy przywiqzuje si¢ w NPR do
tzw. czynnikow instytucjonalnych. Zdaniem autorow NPR tylko systemowe podejscie w wykorzystaniu tych czynnikow daje szansg
na trwate i pozgdane zmiany, takze na rynku pracy.

System instytucjonalny rynku pracy sktada sie z kilku segmentow. I wlasnie jeden z nich, tzw.,, instytucje formalne” sq obszernie
omowione w artykule. Okazalo sig, ze panstwo posiada stosunkowo duzo instrumentow formalnych (ostatnio doszly nowe w wy-
niku akcesji do UE) nakierowanych na racjonalizowanie m.in. rynku pracy, w tym tak powaznie potraktowany w NPR problem
bezrobocia. Przykladem jest, zdaniem autora koniecznosé¢ przetamania schematow (w zachowaniach pracodawcow i pracobior-
cow), ktorych zrodlem sq odstajgce od rzeczywistosci, oczekiwan i mozliwosci rynku pracy np. regulacje w zakresie prawa pracy,

ubezpieczen zdrowotnych i spolecznych czy swiadczen socjalnych dla bezrobotnych.

WPROWADZENIE

Gltoéwng ,,bolaczka” polskiej gospodarki jest utrzymujace
si¢ wcigz na wysokim poziomie bezrobocie i niski stopien
aktywno$ci zawodowej. W ,Narodowym Planie Rozwo-
ju” czytamy:..,,Wysoka stopa bezrobocia oraz niski poziom
wskaznikow aktywno$ci zawodowej i1 zatrudnienia znajdujg
si¢ daleko od poziomoéw wyznaczonych w Strategii Lizbon-
skiej. Brak pracy prowadzi do narastania problemu wyklucze-
nia spolecznego i bierno$ci. Zmiana sytuacji na rynku pracy
i podniesienie potencjalnego tempa wzrostu gospodarczego sa
obecnie glownymi celami polityki gospodarczej” [9]. Reali-
zowany w Polsce wzrost gospodarczy ma w duzym stopniu
charakter bezzatrudnieniowy; gldéwnym czynnikiem wzrostu
byt i jest wzrost wydajnosci czy produktywnosci czynnikow
produkcji. Utrata pracy dotyka gldwnie osob o niskich kwalifi-
kacjach, jednoczes$nie ma miejsce,, wzrost kapitatu ludzkiego”
u duzej czeSci zatrudnionych, co wyraza si¢ np. odpowiednim
wzrostem plac.

W NPR zwraca si¢ uwage na rolg czynnikow instytucjo-
nalnych w rozwigzywaniu wielu problemoéw ekonomicznych.
W dokumencie wprost formutuje si¢ tezg, iz ,,rynek pracy wy-
maga wickszej instytucjonalnej elastyczno$ci”. Wymaga to
jednak podejscia systemowego, co jest warunkiem efektywno-
$ci stosowanych rozwigzan instytucjonalnych. Rozwigzania te
powinny sprzyjac elastycznosci rynku pracy, dotyczy to row-
niez swobodnego ksztaltowania ptac. Gigtko$¢ ptac jest ogra-
niczana glownie przez regulacje prawne (np. odnosnie ptacy
minimalnej), dziatalno$¢ zwiazkoéw zawodowych czy ograni-
czenia informacyjne instytucji rynku pracy. System instytu-
cjonalny rynku pracy (podobnie jak i w skali catej gospodarki)
sktada si¢ z instytucji-organizacji, obowiazujacych regut for-
malnych (gléwnie regut prawnych i systemowo-finansowych)
oraz regut nieformalnych znajdujacych syntetyczny wyraz
w kapitale spotecznym [7]. Temu ostatniemu shizy¢ moga
takie rozwigzania jak np. ,budowa partnerstwa publiczno-
spotecznego w zakresie dzialalnoSci pozytku publicznego”.
W niniejszym artykule gtéwny akcent potozony jest na role
instytucji formalnych.

INSTYTUCJE FORMALNE
— REGULACJE PRAWNE

Pozytywny wptyw instytucji formalnych na gospodarke
wymaga odpowiedniej jako$ci przepisow prawnych, co wigze
si¢ z kolei z funkcjonowaniem sfery polityki i oddzialywaniem
grup interesu w postaci np. lobbingu. Jako$ci prawa nie stuzy
zbyt duza ilo§¢ uchwalanych aktéw prawnych jak i zbyt szyb-
kie tempo jego stanowienia (przy jednoczesnych op6znieniach
aktow wykonawczych). Prawo moze by¢ tez,,psute” przez zbyt
czeste nowelizacje ustaw, co dotyczy ro6wniez prawa pracy.
Jednym z warunkéw wspomnianego w NPR ozywienia zatrud-
nienia ,,jako dazenia do tworzenia nowych miejsc pracy oraz
zwigkszenia zatrudnialno$ci” sa niezbedne zmiany w przepi-
sach prawa pracy[9]. Prawo pracy ma na celu regulowanie
stosunkow pracy.Wyznacza ono zakres i charakter uprawnien
i obowigzkow pracodawcow i pracobiorcoOw. Podstawsg jego sa
kodeksy pracy, wiele razy nowelizowane w polskiej rzeczy-
wisto$ci. Nowelizacje w syntetycznym ujeciu maja na celu
sprzyjanie rozwojowi drobnej i $redniej przedsigbiorczosci
(gdzie tatwiej o tworzenie miejsc pracy) oraz uelastycznienie
rynku pracy. Elastyczno$¢ nalezy rozumie¢ nie jako ograni-
czanie praw pracobiorcow i ich reprezentantow — zwigzkow
zawodowych, lecz jako zwigkszenie kanalow ruchliwosci na
rynku pracy tj. wigkszej mozliwosci przechodzenia z jedne-
go do innego miejsca pracy. Wigze si¢ z nig bezpieczenstwo
zatrudnionych w formie trwalych praw pracowniczych oraz
deregulacja rynku pracy[5]. Deregulacja dotyczy: chrony
zatrudnienia, ptacy minimalnej, poziomu zabezpieczenia spo-
tecznego oraz uprawnien zwigzkéw zawodowych. Nalezy przy
tym pamietac, iz kazda deregulacja oznacza nowa regulacje.
Wplyw stopnia regulacji rynku pracy na poszczegdlne grupy
pracownicze jest zréznicowany.

Prawo pracy ewoluuje takze w kierunku réznicowania
stosowanych form pracy jak i jej organizacji. Ma to sprzy-
ja¢ tworzeniu nowych miejsc pracy. Do nich zaliczy¢ moz-
na: teleprace, prace na telefon, wynajem pracownikdw, prace
wykonywana w domu, zatrudnianie na czas nieobecnosci
innego pracownika, wypozyczanie pracownikow, przerywany
czas pracy, prace weekendowa, dzielenie si¢ praca, szersze
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stosowanie umow zlecen i umow o dzieto, samozatrudnienie
i inne.! Te nowe formy pracy moga dotyczy¢ juz zatrudnio-
nych, jak 1 0s6b pozostajacych poza rynkiem np. studiujgca
mtodziez, kobiety, emeryci. Powoduje to spadek kosztow pra-
cy oraz daje szanse pracy dla os6b nie mogacych podjaé eta-
towych form zatrudnienia. Skorzystanie z nowych form pracy
wymaga nie tylko odpowiednich przepisow prawnych, lecz
réwniez zachet ze strony panstwa do ich stosowania. Chodzi
np. o ulgi podatkowe, czasowe zasitki wspierajace czy rozwdj
ustug opieki nad dzie¢mi itd. W praktyce wielu krajow obser-
wuje si¢ zjawisko okreslane terminem ,,dualizacji rynku pra-
cy” tj. innych uregulowan prawnych dla oso6b zatrudnionych
w tradycyjnych i nowych formach. Nowe formy zatrudnienia
sg regulowane w matym stopniu. Regulowane umowy pracy
na czas nieokreslony ograniczajg przejscia z pracy tymczaso-
wej na stalg. Wyrazem porzadkowania problemow zwigzanych
z zatrudnianiem nietypowym jest ustawa o zatrudnianiu pra-
cownikow tymczasowych. Wigksze zainteresowanie nowymi
formami pracy wymaga zmian w innych obszarach np. regu-
lacji ptacowych czy rozbudowy systemu opieki nad osobami
starszymi czy dzieémi.

Regulacje prawne dotyczace zatrudnienia i przeciwdzia-
lania bezrobociu podlegaty licznym nowelizacjom w kierun-
ku wzrostu restrykcyjnos$ci przepiséw. Liberalne przepisy re-
jestracji w urzedach pracy powodowaty naplyw oséb biernych
zawodowo, ktore nie byly zainteresowane podjeciem pracy.
Bezrobocie rejestrowane nie odpowiadato bezrobociu liczo-
nemu wedlug BAEL?

Wplyw na problemy zatrudnienia i bezrobocia wywiera-
ja takze regulacje prawne dotyczace innych sfer aktywnos$ci
spoteczno-gospodarczej np. reforma systemu ubezpieczen
spotecznych czy reforma stuzby zdrowia. Reforma sytemu
opieki zdrowotnej spowodowata kolejny naptyw biernych
zawodowo (czy zatrudnionych w gospodarce nieformalnej)
z uwagi na formalne wymogi dostepu do bezptatnych ustug
medycznych. Rejestracja w urzedzie zapewniala optacanie
ubezpieczenia zdrowotnego przez urz¢dy pracy.

Na zatrudnienie i bezrobocie silny wplyw wywieraja
zmiany zachodzace w przepisach prawa dotyczacych systemu
zabezpieczenia spolecznego. Z punktu widzenia rynku pracy
chodzi tu o: wczesniejsze emerytury, §wiadczenia przedeme-
rytalne oraz renty. Podstawowym elementem zabezpieczenia
sg Swiadczenia emerytalne. Wigze si¢ to gldwnie z okresem
pracy, ptaconymi sktadkami, wysoko$cig wynagrodzen (przy
istnieniu ograniczen). System zabezpieczenia spotecznego
dotyczy przechodzenia na emeryturg przed osiggnigciem wie-
ku emerytalnego. W Polsce mialo miejsce masowe przecho-
dzenie na wczesniejsze emerytury, co sztucznie ograniczato
rozmiary bezrobocia, lecz rownoczesnie spowodowato duzy
wzrost $wiadczen spotecznych. Wcezedniejsze emerytury sta-
nowig ok. 25% ogdétu wyplacanych emerytur.

Warto zwréci¢ uwage na wpltyw tzw. klina podatkowego
i reformy systemu emerytalnego na zatrudnienie i bezro-
bocie. Klin podatkowy oznacza réznic¢ migdzy korzysciami
(zyski plus wynagrodzenia), jakie z tytutlu pracy uzyskuja
pracodawcy 1 pracobiorcy a ogdélnym poziomem obcigzen

1 Teoretyczne mozliwosci, jakie stwarza Kodeks Pracy, nie oznacza ich
praktycznego stosowania. W Polsce np. nowe formy zatrudnienia nie sa
szeroko stosowane. Najczesciej sigga si¢ do umow o dzieto oraz pracy na
mniej niz petny etat.

2 BAEL-tj. badania aktywnosci ekonomicznej ludnosci.

czynnika pracy. Zmiany wielkosci klina podatkowego wpty-
waja zarowno na koszty pracy jak i ptace netto. Wielkosci te
zaleza od presji ptacowej na rynku pracy i koordynacji sy-
stemu negocjacji ptacowych. Wplyw obcigzen podatkowych
na wielko$¢ zatrudnienia jest tym mniejszy im szybciej ptace
dostosowuja si¢ do zmian fiskalnych. Wazne jest postrzeganie
zwigzku przysztych $wiadczen z ptaconymi podatkami, tak
przez pracodawcow jak i pracobiorcow. Nowy system emery-
talny powoduje, iz sktadki emerytalne nie powinny by¢ trak-
towane jako obcigzenie parapodatkowe i nie powinny by¢ tez
zaliczane do klina podatkowego. Maja one, bowiem charakter
indywidualnych oszczednosci[3]. W praktyce wigkszos¢ pra-
cownikow postrzega te sktadki jako parapodatki.

Podobny skutek ma instytucja czasowych zasitkow przed-
emerytalnych, dla oséb o odpowiednim stazu pracy i wieku
a jednocze$nie zagrozonych bezrobociem. Tego typu roz-
wigzania mialy zwalnia¢ miejsca dla wyzu demograficznego
wchodzacego na rynek pracy. Powodowato to rownoczesnie
state pogarszanie relacji 0sob zatrudnionych do os6b pobiera-
jacych $wiadczenia. Swiadczenia przedemerytalne sprzyjaja
wycofywaniu z rynku pracy osob bezrobotnych. Na zmniej-
szenie podazy pracy wpltywa takze duzy udzial rent z tytulu
niezdolnos$ci do pracy oraz rent rodzinnych. Duza czg$¢ tych
rent zostata przyznana na czas nieokreslony, co ogranicza pole
mozliwych dziatan racjonalizujgcych np. okresowa weryfika-
cja rent. Uporzadkowania wymaga takze system orzecznictwa
o niezdolnosci do pracy. W Polsce renty traktowano niekiedy
jak wczesniejsze emerytury, co oznacza preferencje dla so-
cjalnej a nie ubezpieczeniowej funkcji rent. Brak koordyna-
¢ji poczynan poszczegdlnych instytucji dziatajacych w wyzej
wymienionych obszarach nie sprzyja aktywizacji zawodowej
bezrobotnych a sprzyja praktykom trwatego wycofywania
z rynku pracy (rynku oficjalnego).

Regulacje prawne dotycza tez sposobu zawierania ukla-
déw pracy np. poprzez obligatoryjny system negocjacyjny.
Negocjacje dotyczace warunkow pracy i ptacy moga by¢ pro-
wadzone na szczeblu ogélnokrajowym, branzowym, regio-
nalnym lub w skali poszczegdlnych przedsigbiorstw. Uktady
zbiorowe pracy obejmuja coraz wigksza liczb¢ pracownikow
w wigkszosci krajow europejskich, co ogranicza funkcjo-
nowanie mechanizméw rynkowych. W zakresie ustalania
warunkow 1 zasad wynagrodzen dominujg branzowe uktady
zbiorowe. W niektorych branzach w Polsce obowiazuja pona-
dzaktadowe uktady zbiorowe, dajace pracownikom wigkszy
zakres ochrony zatrudnienia i r6znego rodzaju przywileje niz
powszechnie obowigzujace. Na szczeblu przedsiebiorstw usta-
lane sa stawki ptac dla poszczegdlnych grup pracowniczych
1 sposoby ich ksztattowania. Kwestie te w decydujgcym stop-
niu zaleza od kondycji ekonomiczno-finansowej przedsig-
biorstw. Ptace powinny tez odzwierciedla¢ regionalne zrdz-
nicowanie. Zawieranie uktadéw pracy na szczeblu gatezi lub
catego kraju prowadzi do zawyzania kosztow pracy w stabiej
rozwinigtych regionach co ogranicza legalne zatrudnienie.
W krajach UE w latach 90-tych obserwowano proces przeno-
szenia zawieranych uktadéw zbiorowych na szczebel przed-
sigbiorstwa. Stopniowo ro$nie takze rola wewnetrznych regu-
lacji w ramach przedsigbiorstw, co ma pozwoli¢ na biezace
dostosowywanie si¢ do zmiennej sytuacji na rynku pracy.

W NPR wspomina si¢ takze o wzbogaceniu ofert miejsc

pracy poprzez rozw0j réznych form ekonomii spolecznej.
Chodzi tutaj o mozliwo$¢ potaczenia lokalnych inicjatyw
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obywatelskich z dziatalno$cig gospodarcza. Wymaga to rozwo-
ju spoldzielczoscei pracy, instytucji wzajemnych ubezpieczen
jak i lokalnych spotek kapitatowych[1]. Mogtoby to stanowic¢
takze obszar funkcjonowania bankowos$ci spotdzielczej. Jest
tu takze miejsce dla rozwijania spotecznej odpowiedzialnosci
biznesu. Wszystko to wymaga odpowiednich regulacji praw-
nych i rozwigzan systemowo-finansowych.

WSKAZNIK POZIOMU OCHRONY
ZATRUDENIENIA (EPL)

Wzgledna stabilizacja zatrudnienia daje podstawy dla
dokonywania inwestycji w kapital ludzki i podnoszenia
produktywnosci pracy[1]. Zwigksza takze adaptacyjnosc
pracownikéw do zmiennych warunkéw funkcjonowania
przedsigbiorstw. Polityka ochrony zatrudnienia moze jednak
nadmiernie usztywnia¢ warunki pracy i ptacy oraz prowadzic¢
do nieefektywnych zmian struktury zatrudnienia. Dazenie do
wiekszej elastycznos$ci rynku pracy sktania do reform prawa
pracy w kierunku wzrostu udziatu nieregularnych form za-
trudnienia i ograniczania form zatrudnienia na czas nieokre-
Slony. Wptyw zmian w regulacjach prawnych syntetycznie
znajduje wyraz we wskazniku EPL.

Wskaznik EPL (Employment Protection Legislation),
opracowany przez OECD, mierzy poziom ochrony zatrudnie-
nia w danym kraju. Ma on stuzy¢ poréwnaniom miedzynarodo-
wym oraz syntetycznie ujmowac restrykcyjnos¢ (lub ich brak)
przepiséw prawa w trzech obszarach: umoéw o pracg na czas
nieokreslony, umow na czas okre$lony oraz regulacji dotycza-
cych zwolnien grupowych. Przepisy te ujmowane sg w postaci
wskaznikow o odpowiednich warto$ciach i przy stosowaniu
okreslonych wag. Indeks EPL przyjmuje warto$ci graniczne
od 0 do 6, przy czym kraje o bardzo elastycznych regulacjach
dotyczacych zatrudnienia osiggaja wskaznik w granicach 0 lub
1. Dla panstw, ktorych regulacje w tej kwestii sa bardzo re-
strykcyjne, wskaznik osiaga warto$¢ zblizong do 5 - 6.

Regulacje prawne dotyczace ochrony zatrudnienia do-
tycza zarowno pracobiorcow jak i pracodawcéw. Maja one
chroni¢ interesy pracownikéw np. w postaci przestrzegania
warunkow bhp, informowania o planowanych zwolnieniach
z wyprzedzeniem czasowym czy zapewnienia odpowiednich
odpraw. Szczegdlnie chronieni sa pracownicy z tzw. grup
wyzszego ryzyka, jak np. niepetnosprawni, osoby samotnie
wychowujace dzieci, osoby w wieku przedemerytalnym itp.
W Polsce pracodawcy nie moga wypowiedzie¢ umowy o pra-
c¢ kobietom w okresie cigzy, a takze urlopu macierzynskie-
go oraz w trakcie urlopu wychowawczego. Przepisow tych
nie stosuje si¢ w sytuacji ogloszenia upadtosci lub likwidacji
zaktadu pracy. Przepisy te maja pozwoli¢ pracodawcom na
wigksza swobod¢ w zatrudnianiu i zwalnianiu pracownikow.
W niektorych krajach przepisy w zakresie ochrony zatrud-
nienia zobowiazuja przedsigbiorcow do okresowej zmiany
stanowiska pracy pracownika, wspotpracy ze zwiazkami za-
wodowymi lub tez z instytucjami, takimi jak urzedy pracy.
W Polsce zwalnianie pracownikow wymaga zgody zwiazkow
zawodowych. Przy planowanych zwolnieniach grupowych
istnieje obowiazek odpowiednio wczesniejszych konsultacji
pracodawcow ze zwigzkami zawodowymi. Konsultacje doty-
cza w szczegdlnosci mozliwo$ci zmniejszenia rozmiaréw gru-
powego zwolnienia oraz kwestii przekwalifikowania lub prze-
szkolenia zawodowego pracownikéw i pomocy w szukaniu

nowych miejsc pracy. Dziatania takie ograniczaja co prawda
elastyczno$¢ rynku pracy, lecz stuza harmonizacji stosunkéw
migdzy pracodawcami i pracobiorcami oraz moga by¢ pozy-
tywnym bodzcem w podnoszeniu produktywnos$ci pracy.

Po uzyskaniu opinii zwiazkéw zawodowych pracodawcy
zobligowani sa do poinformowania urzedéw pracy o plano-
wanych zwolnieniach grupowych?®. Gtéwnym celem funkcjo-
nowania tych urzedow jest pomoc w znajdowaniu zatrudnienia
(w réznych jego formach), efektywnym kojarzeniu oczekiwan
pracodawcéw 1 pracobiorcOw oraz prowadzeniu polityki wo-
bec bezrobotnych (rejestracja bezrobotnych, kontakty z bez-
robotnymi, wyptata zasitkéw). Urzedy te zostaty tez zobligo-
wane do prowadzenia aktywnej polityki rynku pracy. Do ich
zadan nalezy pozyskiwanie ofert pracy i zaznajamianie z nimi
bezrobotnych. Dziatalno$¢ urzedéw zwigkszajaca podaz pracy
przyczynia si¢ do zmniejszenia presji ptacowej i sprzyja walce
z bezrobociem. Sama znajomos$¢ rodzaju bezrobocia nie wy-
starcza. W praktyce urzedy pracy czesto zle wykonuja swoje
funkcje; zbyt malo czasu poswigcajac kontaktom z bezrobot-
nymi oraz pozyskujac mato ofert pracy od pracodawcow*. Nie
wszystkie oferty pracy trafiaja do urzedéw pracy. Dajg o sobie
zna¢ ograniczenia informacyjne na temat wolnych miejsc pra-
cy. Mata ilo$¢ bezrobotnych znajduje prace za posrednictwem
urzgdow. W praktyce dominuje funkcja rejestrowania bezro-
botnych oraz ptatnika zasitkow.

W sytuacji dokonywania zwolnien z przyczyn dotycza-
cych sytuacji ekonomiczno-finansowej przedsi¢biorstwa czy
likwidacji przedsigbiorstwa w wyniku zmian w strukturze
i technologii produkcji, pracownicy dotknigci zwolnieniem
liczy¢ moga na pewne formy ochrony, ktore zazwyczaj przy-
bieraja posta¢ ustalonego okresu wypowiedzenia w polaczeniu
z okre$long kwota odprawy. Okres wypowiedzenia i odprawy
skladaja si¢ na koszty rozwigzywania uméw o prace. Wyso-
kie koszty rozwigzywania umow o pracg sprzyjaja substytucji
zatrudnienia przez kapitalochtonne i pracooszczedne techniki
i technologie produkcji. Sprzyja to takze zwigkszaniu rozmia-
row pracy w godzinach nadliczbowych. Im wyzsze koszty
zwolnien pracownikéw tym mniejsza konkurencja miedzy za-
trudnionymi a poszukujacymi pracy.

Okresy wypowiedzen dotycza takze przyczyn znajduja-
cych sie po stronie pracownika jak np. dlugoterminowe zwol-
nienie pracownika z powodu choroby, niski poziom $wiadczo-
nych ustug pracy czy tez odmowa zmiany stanowiska pracy
w ramach przedsigbiorstwa. W Polsce okres wypowiedzenia
zréznicowany jest w zalezno$ci od stazu pracy pracownika
u danego pracodawcy.

Im wigksza restrykcyjnos$¢ regulacji w zakresie zatrudnia-
nia tym wyzsze koszty pracy dla pracodawcow. Dotyczy to
glownie konieczno$ci odpraw pracowniczych i innych $wiad-
czen. Wydtuzajace si¢ procedury negocjacji ze zwigzkami za-
wodowymi czy instytucjami rynku pracy powoduja koniecz-
nos$¢ wyplaty wynagrodzen przez ustalony okres, co powoduje
kolejne zwiekszenie kosztow pracy. Przewidziana prawem

3 /Urzedy pracy stanowig jeden z wielu elementow instytucji-organizacji
systemu instytucjonalnego rynku pracy. Pozostate podmioty to: agencje
zatrudnienia, Ochotnicze Hufce Pracy, instytucje szkoleniowe, instytucje
partnerstwa lokalnego oraz instytucje dialogu spotecznego — por. Ustawa
z dnia 20 kwietnia 2004 roku: O promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy, Dziennik Ustaw, nr 99, poz. 1001.

4/ Wskazuja na to badania bezrobocia pod kierunkiem. M. Kabaja — por.
Badanie bezrobocia dlugotrwalego (red. M.Kabaj),Raport Instytut Pracy
i Spraw Spotecznych, Warszawa, 2001.
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pracy mozliwos¢ skracania okresu wypowiedzenia pocigga
za soba konieczno$¢ dodatkowych rekompensat pieni¢znych
w wysoko$ci wynagrodzenia za pozostala cze$¢ okresu wypo-
wiedzenia.

Wzrost restrykcyjnos$ci ochrony zatrudnienia osob zatrud-
nionych na czas nieokre$lony i mniejsza restrykcyjnoscé tej
ochrony wobec zatrudnionych na czas okreslony powoduje
wzrost dystansu miedzy grupami ,,insiders” i,,outsiders”. Ma
to konsekwencje dla stosunkéw pracy. Generalnie dla pierw-
szej grupy pracownikow okres pozostawania na danym stano-
wisku pracy wydtuza si¢ wraz ze spadkiem poziomu ryzyka
utraty tego zatrudnienia. Jednoczes$ni ,, insiders " nie sg zainte-
resowani zmiang statusu ,, outsiders”. Wyzsza ochrona pracy
dotyczy pierwszej grupy pracowniczej, dla ktorej wydtuza si¢
okres pozostawania na danym stanowisku pracy i jednoczes$-
nie maleje ryzyko utraty zajmowanych stanowisk pracy. Pra-
cownicy ci daza do utrzymania takiej sytuacji i nie popieraja
dazen pracownikow drugiej grupy do przejscia na zatrudnienie
na czas nieokreslony. Im bardziej restrykcyjne regulacje EPL
tym wigksza sktonno$¢ pracodawcéw do zatrudniania innego
niz zatrudnienie stale — petlnoetatowe. Bardziej restrykcyjny
indeks EPL moze prowadzi¢ do wzrostu nieregularnych form
zatrudnienia i ogranicza¢ ilo$¢ umow zatrudnienia zawiera-
nych na czas nieokreslony.

Z analiz wskaznikow EPL w réznych krajach wynika,
iz stosowane regulacje chronigce zatrudnienie nie sg barierg
w elastycznym funkcjonowaniu rynku pracy[6]. To za$§ ozna-
cza niewielkie rezerwy zmian prawa pracy dla rozwiazywania
problemoéw zatrudnienia i bezrobocia. Wplyw EPL na zatrud-
nienie i bezrobocie nie jest jednoznaczny. Wickszy jest ten
wpltyw w krajach OECD. Jak czytamy w opracowaniu kazdy
wzrost indeksu EPL o 1 punkt procentowy wymaga wzrostu
PKB o 0,5 punktu procentowego dla utrzymania statego tem-
pa wzrostu liczby pracujacych. Odwrotnie, obnizenie indek-
su EPL o 1 punkt procentowy umozliwia utrzymanie statego
tempa wzrostu liczby pracujacych, jedynie w przypadku, gdy
wzrost PKB maleje o 0,5 [2].

Restrykcyjne przepisy prawne ochrony zatrudnienia po-
wodujg w krotkim okresie zmniejszenie,,doptywu do bezro-
bocia”, gdyz w pewnym zakresie chronig zatrudnionych przed
zwolnieniem z pracy. Przepisy te (wyzszy wskaznik EPL)
wplywaja tez na zachowania pracodawcow usztywniajac ich
postepowanie i zmniejszaja,,przeptyw bezrobocia” do zasobu
pracy. Takie dzialania mogg doprowadzi¢ do jednoczesnego
spadku bezrobocia krotkookresowego i wzrostu bezrobo-
cia dlugookresowego. Zbyt restrykcyjna ochrona zatrudnie-
nia moze przedtuzac okres bycia bezrobotnym.

PROBLEM BEZROBOCIA

Dla skutecznej walki z bezrobociem wazne jest okreslenie,
z jakim rodzajem bezrobocia mamy w praktyce do czynienia.
Wymaga to prowadzenia przez instytucje rynku pracy statego
monitoringu zachowan bezrobotnych, w tym np. ich niskiej
aktywnosci w poszukiwaniu pracy. W polskiej rzeczywistosci
dominuje bezrobocie strukturalne (stopa tego bezrobocia wy-
nosi w Polsce ok. 15%), co ma przyczyny znajdujace si¢ tak
po stronie podazy jak i popytu na pracg. Wiaze si¢ to gtéwnie
z konstrukcja systemu podatkowo-sktadkowego, ktory zachgca
do preferowania technik kapitalochlonnych i pracy w gospo-
darce nieformalnej. Wspotczesny postep techniczny preferuje

prace wysokokwalifikowana o charakterze komplementar-
nym wzgledem pracy istniejacej w przedsigbiorstwach. Wzrost
krancowej produkcyjnosci pracownika uzalezniony jest od ja-
kosci pracy (a ta od kwalifikacji) pozostatych pracownikow[4].
Stad tez wynika popyt na pracownikow o podobnych, wyso-
kich kwalifikacjach. Konkurencja na rynku pracy ma wyraznie
ukierunkowany charakter — doptyw wysokiej klasy specjali-
stow do firm juz takich pracownikéw zatrudniajacych. Powo-
duje to rdwniez narastanie réznic ptacowych miedzy pracow-
nikami o zblizonych kwalifikacjach w zalezno$ci od miejsca
pracy. Przedsigbiorcy gotowi sa ptaci¢ wysokie wynagrodzenia
dla wysokokwalifikowanych osob. Pracownicy nizej kwali-
fikowani majg ograniczone szanse zatrudnienia, im tez grozi
bezrobocie strukturalne. Bezrobocie tego rodzaju jest mato
elastyczne wzgledem zmian tempa wzrostu gospodarczego.
W NPR proponuje si¢ ,strukturalne reformy rynku pracy i po-
prawe jakosci kapitalu ludzkiego”. Trzeba jednak pamigetac,
iz inwestycje wiasne w kapitat ludzki zaleza od ich optacal-
nosci. Perspektywa wysokich zarobkow zalezy od znalezienia
pracy w przedsigbiorstwach generalnie zatrudniajacych osoby
o wysokich kwalifikacjach. To za§ wymaga koordynacji dzia-
lan r6znych podmiotéow funkcjonujacych na rynku pracy, na
innych rynkach jak i poza rynkami. Koordynacji tej podjac
si¢ moze panstwo.

Dlaograniczaniabezrobociastrukturalnegoiinstytucjonal-
nego wazna jest polityka w zakresie: rozwigzan podatkowych
(problem tzw. klina podatkowego), zasitkow dla bezrobot-
nych, wysoko$ci ptacy minimalnej oraz wspolpraca z partne-
rami spolecznymi—zwigzkami zawodowymi i zwigzkami pra-
codawcow. Na panstwie spoczywa zadanie podjecia dziatan
zmniejszajacych niedopasowania strukturalne na rynku pra-
cy w uktadzie regionalnym i zawodowym. Nalezy pamigtac
0o wysoce heterogenicznym i segmentowym charakterze
rynku pracy, co naturalnie zmniejsza przejrzysto$¢ rynku
i powoduje ograniczenia informacyjne. Zadaniem panstwa
pozostaje tez obowigzek prowadzenia odpowiedniej polity-
ki przemystowej nakierowanej na preferencje dla rozwoju
pracochtonnych dziedzin gospodarowania, gtéwnie rozwoju
budownictwa mieszkaniowego i sfery ustug. Istotne sg takze
rozwigzania systemowe odnosnie matej i $redniej przedsig-
biorczosci.

Z polityka wobec bezrobocia $ci§le wigze si¢ polityka
dochodowo-ptacowa, w tym kwestia wysokosci placy mini-
malnej. Konsekwencje zmian wysokosci tej placy zaleza od
elastycznos$ci popytu na pracg. Popyt za$ zalezy od charakte-
ru rynku i rodzaju struktur gospodarczych. W tych podmio-
tach, gdzie wyplacane sg ptace minimalne mamy do czynienia
z relatywnie nizszymi kwalifikacjami zatrudnionych. Jedno-
czesnie im wigksza jest elastyczno$¢ popytu na prace tym
silniejsze jest ograniczenie zatrudnienia. Podwyzszenie ptacy
minimalnej na konkurencyjnym rynku pracy o elastycznym
popycie na prace powoduje ograniczenie dochoddéw z pracy.
Dochody te rosng w sytuacji nieelastycznego popytu na prace.
Podwyzszanie minimalnej ptacy rodzi negatywne konsekwen-
cje dla budzetu panstwa, mniejsze wptywy — wigksze wydat-
ki (zasitki dla bezrobotnych i wydatki na opieke spoteczng).
Wigksze muszg by¢ takze dotacje z budzetu panstwa do rent
i emerytur w ramach wyptat ZUS. Poziom i r6znicowanie pla-
cy minimalnej maja tym wigksze znaczenie motywacyjne, im
wigksze sg rozpigtosci migdzy ptaca minimalng a zasitkiem
dla bezrobotnego.
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Placa minimalna pelni tez role tzw. kotwicy fiskalnej
w warunkach duzego udzialu gospodarki nieformalnej[8].
Czeste sg wtedy sytuacje jednoczesnego wystepowania trans-
akcji formalnych i rzeczywistych. Ma to miejsce w sytuacji
podpisywania formalnych uméw o pracg na warunkach ptacy
minimalnej i wyptacania wyzszego faktycznego wynagrodze-
nia. Obniza to koszty pracy pracodawcy, lecz jednocze$nie
pozbawia pracownikow sktadek emerytalnych. Pracownicy
aprobuja jednak tego rodzaju propozycje obawiajac si¢ bez-
robocia. Obnizenie ptacy minimalnej mogtoby skutkowaé
obnizeniem wynagrodzen w umowach o prace. Zmniejszeniu
moglyby ulec wptywy z podatku dochodowego oraz sktadki
na ZUS. Pogorszeniu uleglaby sytuacja budzetowa a rozmiary
zatrudnienia nie ulegltyby zmianom. Spory rzadu i zwiazkow
zawodowych dotyczace ewentualnego roznicowania placy
minimalnej maja cz¢sto charakter pozorny, nastawiony na
uzytek opinii publicznej i cele polityczne. Zwiazki zawodowe
sa silne w tych obszarach gospodarki, gdzie pracownicy zara-
biaja wigcej niz place minimalne. Rzad za$ traktuje ptace jako
swoistego rodzaju kotwice fiskalng, co wiaze si¢ z budzetem
panstwa.

Panstwo moze prowadzi¢ aktywna i pasywna polityke
rynku pracy. Polityka pasywna powinna by¢ traktowana jako
przej$ciowa forma wsparcia bezrobotnych. Jej istota jest wy-
placanie zasitkow dla bezrobotnych. W Polsce zabezpiecze-
nie bezrobotnych jest relatywnie skromne, cho¢ obcigzajace
finanse publiczne. Okresy pobierania zasitkow zalezg od tery-
torialnie zroznicowanych stop bezrobocia i wynosza od szes-
ciu do osiemnastu miesigcy. Wyptacane sa one ze $rodkow
pochodzacych z obowigzkowych sktadek na Fundusz Pracy,
ktore uiszczaja pracodawcy. Braki finansowe uzupetniane sa
pieniedzmi budzetowymi. Nie ma systemu ubezpieczen na
wypadek bezrobocia. Na wielko$¢ bezrobocia oddziatuje tzw.
stopa zastgpienia dochodéw z pracy dochodami z tytutu zasit-
kow; dotyczy to glownie krajéw o dtuzszych okresach pobie-
rania zasitkow. Aktywna polityka rynku pracy to polityka
ukierunkowana na aktywizacje bezrobotnych i zwigkszenie
motywacji w poszukiwaniu pracy oraz stalym podnoszeniu
kwalifikacji. O ile pasywna polityka dotyczy poprawy sytuacji
bezrobotnych, o tyle aktywna polityka na pierwszy plan wysu-
wa kwesti¢ wzrostu zatrudnienia. Dzialania ukierunkowane sa
na zachgcenie bezrobotnych do podejmowania pracy i powro-
tu do zasobu pracujacych. Oznacza to zwigkszenie stopnia ak-
tywnosci zawodowej. Stuzy¢ ma temu gléwnie posrednictwo
pracy publicznych i prywatnych stuzb zatrudnienia. Chodzi
o lepsze wykorzystywanie miejsc pracy i wdrazanie nowych
form zatrudniania pracownikow. Poszczegdlne instytucje ryn-
ku pracy powinny tworzy¢ spojny system oddziatywan.

Trudno o efektywno$¢ systemu instytucjonalnego, wy-
razajaca si¢ np. lepszym kojarzeniem wolnych miejsc pracy
i zglaszanych ofert pracy, bez niezb¢dnej komplementarno-
$ci wielu instytucji, co mozna z kolei traktowaé jako prze-
jaw réwnowagi instytucjonalnej. Istota réwnowagi insty-
tucjonalnej jest zachowanie wlasciwych proporcji migdzy
systemowym konstruktywizmem a oddolnymi zmianami
o charakterze spontanicznym, mi¢dzy tadem instytucji for-
malnych i nieformalnych, miedzy sfera publiczna i prywatna
w gospodarce i okre$leniem relacji panstwo — rynek, migdzy
regulacja i deregulacja, migdzy sektorem publicznym i pry-
watnym, miedzy sfera polityki i sfera gospodarki, migdzy in-
teresem publicznym a interesami czastkowymi jak tez migdzy

wymogami skutecznego i sprawnego zarzadzania a systemem
konsultacji spolecznych. Przejawem réwnowagi instytucjo-
nalnej jest takze stabilno$¢ finansowa. Problemow bezrobocia
nie da si¢ rozwigza¢ w krétkim czasie, wynika stad potrzeba
wieloletniego planowania budzetowego jako narzg¢dzia finan-
sowania dlugoletnich programéw aktywizacji zatrudnienia.
Rownowaga ta to takze odpowiednia sekwencja zmian in-
stytucjonalnych dokonujacych si¢ w ramach ,,cykli zycia”
réznych instytucji. ROwnowaga instytucjonalna jest jednym
z podstawowych warunkow efektywnosci adaptacyjnej syste-
mu instytucjonalnego.

Efektywnos$¢ zmian instytucjonalnych na rynku pracy wy-
raza si¢ gtéwnie poprzez lepsze relacje migdzy pracodawcami
a pracobiorcami. Niesprawne instytucje moga powodowac
wzrost bezrobocia o komponent bezrobocia instytucjonalne-
go. Jest to rodzaj bezrobocia spowodowany wytacznie niska
efektywnoscig funkcjonowania instytucji powotanych do wal-
ki z bezrobociem?®. Bezrobotni sag w duzej mierze pozostawieni
sami sobie. Cz¢$¢ z nich przyjmuje postawy bierne, adaptujac
si¢ do ubdstwa i pomocy socjalnej. Nie czynig nic by podjac
pracg. Osoby o niskich progach aspiracji to np. Srodowiska
bytych pracownikow PGR czy gornikow. Aktywizacja zawo-
dowa tych grup jest szczeg6lnie trudna. Powinna ona tez by¢
kojarzona z polityka spoteczng tzw. ukierunkowanego egali-
taryzmu w celu wyrwania dzieci z tych srodowisk i zapewnie-
nia im mozliwosci edukacji. Poprawie funkcjonowania rynku
pracy moze takze stuzy¢ zapewnienie dostgpu do publicznego
systemu informacji i poradnictwa zawodowego.

Inna cze$¢ bezrobotnych aktywizuje si¢ w sektorze go-
spodarki nieformalnej. Dominujaca forma zatrudnienia
w tym sektorze sg umowy o dzielo, co oznacza mozliwosc
uniknigcia sktadek ubezpieczeniowych. W ujeciu regional-
nym obserwuje si¢ korelacj¢ miedzy stopa bezrobocia a liczba
miejsc pracy w szarej strefie. Istnienie szarej strefy powo-
duje w skali ogélnej zmniejszenie faktycznego bezrobocia
w stosunku do bezrobocia rejestrowanego®. Zwigksza to takze
skale funkcjonowania lokalnych rynkow pracy, gdzie znajduja
szanse zatrudnienia osoby o niskich kwalifikacjach.

Oczekiwania placowe bezrobotnych ulegaja zmianom
w czasie. Im dtuzszy okres poszukiwan tym mniejsze oczeki-
wania. Wydhluzanie czasu poszukiwan pracy obniza tez jego
intensywno$¢. Towarzyszy temu niechec¢ pracodawcow do za-
trudniania oséb dlugotrwale bezrobotnych. Tworzy to klimat
dla trwatego wykluczenia spotecznego i sprzyja wzrostowi
nierownosci spotecznych. Z tego punktu widzenia stuszne sg
postulaty zawarte w NPR odnosnie ,,maksymalizacji r6znicy
miedzy dochodami z pracy a mozliwym do uzyskania docho-
dami z pomocy spotecznej”. Sprzyja to, bowiem zwiekszaniu
zatrudnialno$ci oraz pozwala ograniczy¢ pomoc spoteczng do
0s6Ob najbardziej jej potrzebujacych.

W walce z bezrobociem dlugookresowym szczegodlna
jest rola odpowiedniej polityki edukacyjnej, w tym systemu
edukacji ustawicznej. W NPR wymienia si¢ takze ,,$rodowi-
skowy system przekwalifikowywania pracownikow” obejmu-
jacy gtownie mieszkancow zdegradowanych obszaréw i pra-
cownikow restrukturyzowanych gatezi gospodarki. Aspiracje

5/ Od strony teoretycznej zagadnienie to mozna przedstawi¢ w potozeniu
krzywej Beveridge’a. Przesuwanie tej krzywej blizej poczatku uktadu
wspol rzednych oznacza pozytywne oddziatywanie czynnikow instytu-
cjonalnych w lepszym kojarzeniu ofert pracy i wolnych miejsc pracy.

6 /Z wielu badan wynika, iz pomijanie gospodarki nieformalnej powoduje
zawyzanie wskaznika bezrobocia o ok. 2-3%.
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ptacowo-zatrudnieniowe sg skorelowane z wyksztatlceniem.
Gotowo$¢ do §wiadczenia pracy ro$nie wraz z poziomem wy-
ksztatcenia. Europejska strategia zatrudnienia opiera si¢ na
uwydatnieniu roli edukacji, ksztatceniu pod przyszte potrze-
by rynkéw pracy. System edukacyjny w Polsce nie jest do-
stosowywany do biezacych i przysztych potrzeb rynku pracy.
Dotyczy to tak szkot na poziomie zawodowym, technikow
jak 1 szkot wyzszych. O niedopasowaniu rynku ksztatcenia
z rynkiem pracy $wiadczy wzrost bezrobocia wsrdd absol-
wentow wyzszych uczelni. Jednoczes$nie na rynku pracy wy-
stepuja ograniczenia instytucjonalne np. ograniczenia dostepu
do zawodu w takich dziedzinach jak prawo czy medycyna,
co jest efektem oddziatywania korporacji zawodowych. Po-
trzebna jest tu zmiana prawa, co ostatnio miato miejsce od-
no$nie dostepu do zawodu adwokata. Generalnie daje znac
o sobie potrzebanowego podej$cia do zawodow regulowanych.
W szkolnictwie wyzszym zbyt mato ksztatci si¢ mtodziezy na
kierunkach politechnicznych, zbyt duzo na kierunkach huma-
nistycznych. Brakuje tez systemu permanentnego doksztatca-
nia 0s6b dorostych. Tu istnieje pole wspolnych przedsiewzigc
panstwa i pracodawcow, zwlaszcza w zakresie finansowania.
Mozna tez tworzy¢ specjalne fundusze szkoleniowe w przed-
siebiorstwach wraz z preferencjami ze strony panstwa (np.
system ulg podatkowych).

PODSUMOWANIE

Poruszona w publikacji kwestia pracy 1 bezrobocia
w kontekscie celow stawianych w Narodowym Planie Rozwo-
ju wskazuje, jak wiele réznorodnych narzgdzi i form dziatan
winno by¢ zastosowanych przy optymalizacji rynku pracy.
Wykazano niewykorzystane mozliwosci uelastycznienia ryn-
ku pracy tkwigce w instytucjach formalnych i nieformalnych.

Omowione w artykule (zresztg bardzo skrotowo) sprzecz-
no$ci w rozwigzaniach prawnych, niepelne wykorzystanie
przez instytucje powotane do oddziatywania panstwa (za ich
posrednictwem) przypisanych im kompetencji na ten segment
zycia gospodarczego i spotecznego wskazuje, jak trafnie zo-
stato to ujete w Narodowym Planie Rozwoju.

Stusznie uznano, ze problemy zwigzane z rynkiem pracy
nie zostang w sposob trwaly rozwigzane bez zdecydowanie
petniejszej i skuteczniejszej koordynacji dzialania zaréwno
instytucji formalnych panstwa jak i ustawodawstwa zwigza-
nego z praca. W duzym stopniu jest to jednak uzaleznione od
woli politycznych elit, ktore musza mie¢ swiadomos$¢ odpo-
wiedzialnosci, ale i korzysci ptynacych z trwalego rozwiaza-
nia omawianych w artykule problemow.
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THE LABOUR MARKET ELASTICITY,
UNEMPLOYMENT AND THE NATIONAL
DEVELOPMENT PLAN

SUMMARY

This article refers to the National Development Plan
(NDP). The leading topic is the unemployment and labour
market elasticity problems in the context of purposes and tasks
which contained the National Development Plan.

The author pays attention to how, in the National Develop-
ment Plan, so called institutional factors play important role
in solving complicated problems among other things on the
labour market. According the NDP author’s only systematic
approach in utilization of these factors gives the chance for
steady and desirable changes including also labour market.

The institutional system of labour market consists of few
segments. One of them i.e. formal institutions are very widely
discussed in the article. It is appeared that the state has relati-
vely wide range of formal instruments(which lately have been
enlarged a result of Poland’s accession to EU. These instru-
ments may be very helpful in rationalizing labour market and
also in solving the problem of unemployment. This topic was
very seriously treated in the National Development Plan.

The author believes that it is necessary to overcome both
present employer and employee behaviour patterns. These
patterns are caused for example by regulations in the field of
labour law, health and social insurance or social benefits for
unemployed.



