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Rola reform polskiego rynku pracy w dynamizacji zatrudnienia i ograniczaniu bezrobocia

Tekst powstał w czerwcu 2004 na zamówienie DAMS NBP. Autorzy uważają, że zasadnicze cechy polskiego rynku pracy – poza efektami koniunkturalnymi i napływem funduszy europejskich zasilających nakłady na polityki rynku pracy - nie zmieniły się od tego czasu. W szczególności cechy instytucjonalne, będące zasadniczym przedmiotem analizy i postulatów dotyczących reform, pozostają właściwie takie same. Z tego powodu, wydaje się, warto nad nimi dyskutować.

Polski rynek pracy u progu integracji z Unią Europejską cechuje niska stopa zatrudnienia i aktywności zawodowej, wysoka stopa bezrobocia, brak wyraźniejszej reakcji popytu i podaży na rynku pracy na wprowadzane ostatnio zmiany instytucjonalne uelastyczniające funkcjonowanie rynku pracy. Wyraźny spadek zatrudnienia i wzrost bezrobocia obserwujemy po 1998 roku, czyli w warunkach obniżenia tempa wzrostu gospodarczego
. Jednakże odnotowane w ostatnim okresie ożywienie gospodarcze nie przyniosło zdecydowanej poprawy, zatem trudności na rynku pracy mogą mieć charakter długookresowy, strukturalny. 

Celem tego opracowania jest ocena stopnia liberalizacji rynku pracy i przedstawienie opinii na temat możliwości ograniczenia bezrobocia poprzez dalsze zmiany w instytucjach rynku pracy. Z uwagi na zakres tego opracowania pomijamy ocenę wpływu nieelastyczności funkcjonowania innych rynków oraz instytucji gospodarki rynkowej na zatrudnienie i bezrobocie (w tej sprawie zob. np. intersujące opracowanie Svejnara 2002). Nie odnosimy się także do oddziaływania egzogenicznych szoków makroekonomicznych (np. kryzysu rosyjskiego, wysokiej realnej stopy procentowej), na wyniki rynku pracy, chociaż współczesne teorie i badania empiryczne zmienność w stopie bezrobocia wyjaśniają łącznym oddziaływaniem szoków i instytucji (np. Blanchard i Wolferson 2000, Fitoussi i inni 2000).

1. Charakterystyka polskiego rynku pracy z punktu widzenia bezrobocia

Obydwa źródła danych o bezrobociu (BAEL oraz rejestry biur pracy) wskazują na drastyczny wzrost liczby bezrobotnych w latach 1999-2003: odpowiednio o 81% oraz 73%. W omawianym okresie realny produkt zwiększył się o 15%, podczas gdy liczba pracujących zmalała o 10%
. Z powyższego wynika słabe powiązanie zmian w zatrudnieniu i bezrobociu z dynamiką wzrostu gospodarczego. Jeśli przyjąć w uproszczeniu, iż w krajach Europy Zachodniej spadek tempa PKB o 1 punkt procentowy wywołuje wzrost stopy bezrobocia o 0.3 punktu, to zmniejszenie tempa wzrostu gospodarczego z 6.8% w 1997 r. do 1.0% w 2001 r. powinno to zgodnie z regułą Okuna zwiększyć bezrobocie o 1.74 punktu procentowego, podczas gdy faktycznie stopa bezrobocia wzrosła o 8.3 punkty procentowe. Analogicznie przyspieszenie tempa wzrostu do 3.7% w 2003 powinno zaowocować spadkiem stopy bezrobocia o 0.81 punktu procentowego, tymczasem stopa bezrobocia zwiększyła się o 2 punkty procentowe. Nie można oczekiwać, że zredukowane zatrudnienie z okresu złej koniunktury zostanie odbudowane w okresie jej poprawy z powodu racjonalizacji zatrudnienia dokonanego w międzyczasie (Blanchard, Portuga 2001). A ponadto im głębsze zmiany restrukturyzacyjne towarzyszą dekoniunkturze, tym może się pojawić więcej strukturalnych przyczyn trwania bezrobocia. Wydaje się, że ten przypadek dotyczy Polski.
Porównanie stopy bezrobocia w równowadze (napływów i dopływów siły roboczej) z faktyczną stopą bezrobocia wskazuje, że przeważającą część bezrobocia stanowi bezrobocie strukturalne. Wysoki poziom bezrobocia równowagi (napływów i dopływów siły roboczej)  w relacji do faktycznego bezrobocia uważany jest w teorii za sygnał wysokiego poziomu bezrobocia strukturalnego sensu largo (tzn. w sensie używanym przez OECD, IMF, Bank Światowy) odzwierciedlającego wysoki stan bezrobocia frykcyjnego, strukturalnego sensu stricto (niedopasowania struktury popytu i podaży na rynku pracy) oraz instytucjonalnego (zob. szerzej Socha, Sztanderska, 2000). Z naszych szacunków wynika, że dla okresu 1992-2002 różnica między przeciętną stopą bezrobocia a stopą bezrobocia w równowadze
 wynosi około 2 punktów procentowych. 
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Źródło: obliczenia własne

Wzrost liczby bezrobotnych miał miejsce praktycznie we wszystkich grupach siły roboczej, aczkolwiek z różną intensywnością. Bezrobocie wzrosło wśród mężczyzn (o 100%), osób starszych (o 115%) oraz osób z wyższym wykształceniem (o 200%). Zróżnicowana dynamika narastania bezrobocia przyczyniła się wprawdzie do spadku udziału grup tradycyjnie zasilających bezrobocie, ale nie zmieniła ogólnego obrazu nierównego rozkładu bezrobocia. W całym okresie transformacji stopa bezrobocia kobiet była wyższa o 2-4 punkty procentowe od analogicznej stopy bezrobocia wśród mężczyzn. Po 1998 roku udział kobiet w populacji bezrobotnych zmalał o 5.5 punktu procentowego, ale nadal stopa bezrobocia w IV kwartale 2003 wynosi 20.3% podczas gdy w grupie mężczyzn 18.4%. Warto jednak podkreślić, iż dynamika wzrostu stopy bezrobocia, spadku stopy zatrudnienia oraz stopy aktywności zawodowej kobiet po 1998 r. jest niższa niż w populacji mężczyzn, co można wytłumaczyć wyższym poziomem wykształcenia kobiet (odsetki kobiet z co najmniej średnim wykształceniem jest wyższy od analogicznego wskaźnika dla mężczyzn o 11 punktów procentowych). Ponadto w okresie spowolnienia wzrostu gospodarczego zatrudnienie w sektorach zdominowanych przez kobiety rosło (w edukacji o 6.4%) lub malało w mniejszym stopniu niż w innych sektorach (np. ochrona zdrowia).

Najwyższą stopę bezrobocia 41.1% odnotować należy w grupie osób młodych (do 24 roku życia), aczkolwiek wzrost produkcji przyczynił się do jej spadku  w ostatnim roku. U podstaw tego zjawiska leżą trzy główne przyczyny, wysoka elastyczność płacowa popytu na pracę osób młodych oraz wysoka stopa ich bezrobocia frykcyjnego, a także relatywnie niski – pomimo osiągniętego postępu – poziom wykształcenia roczników wchodzących na rynek pracy po raz pierwszy (World Bank 2001) W pozostałych grupach wiekowych stopa bezrobocia monotonicznie maleje do 19.4% w grupie wiekowej 25-34, 15.7% w grupie 35-44, oraz 13.7% w populacji osób w wieku ponad 45 lat. Niska stopa w tej ostatniej grupie wiekowej spowodowana jest częściowo wycofywaniem się osób starszych z rynku pracy oraz regulacjami chroniącymi zatrudnienie tej grupy siły roboczej.

Podstawową grupę bezrobotnych stanowią osoby z za niskim poziomem wykształcenia – osoby bez wykształcenia średniego stanowią blisko 60% ogółu bezrobotnych
. Utrzymuje się także ogromne zróżnicowanie stóp bezrobocia w poszczególnych grupach wykształcenia: od 7.7% w grupie osób z wyższym wykształceniem do 26% w populacji osób reprezentujących zaledwie podstawowe lub niższe wykształcenie oraz 23.5% wśród osób z wykształceniem zasadniczym zawodowym. Relacja stóp bezrobocia osób z wyższym wykształceniem do stóp bezrobocia osób z wykształceniem podstawowym znacznie zmalała, z 4.7 w 1998 r. do 2.8 w 2003 r. Duże różnice w stopach bezrobocia według wykształcenia wyjaśnić można  z jednej strony spadkiem popytu na pracę o niskich kwalifikacjach z drugiej mało intensywnymi poszukiwaniami pracy przez bezrobotnych reprezentujących niski poziom wykształcenia, o czym piszemy dalej. W latach 1998 - 2003 zatrudnienie osób z wyższym wykształceniem wzrosło o 23%, podczas gdy liczba pracujących z podstawowym wykształceniem zmalała o blisko 35% a z zasadniczym zawodowym o 17%. Część tych zmian w popycie wynika z działania tendencji długookresowych
 (np. spadku zatrudnienia w górnictwie o 28%) część z fazy cyklu koniunkturalnego (budownictwo straciło 30% zatrudnionych). Prawdopodobnie w wyniku restrukturyzacji przedsiębiorstw część stanowisk zajmowanych przez osoby z niższymi kwalifikacjami objęły osoby z wyższymi poziomami wykształcenia.

Na strukturalny charakter polskiego bezrobocia wskazują też rosnąca skala bezrobocia długookresowego. Udział osób poszukujących pracy dłużej niż 12 miesięcy zwiększył się z  34% w 1998 roku do 48.7% w III kwartale 2003 roku. Odsetek osób pozostających w stanie bezrobocia powyżej 24 miesięcy wzrósł z 12.4% do 20.1%. Około 64% długotrwale bezrobotnych (powyżej 12 miesięcy) stanowią osoby z podstawowym i zasadniczym zawodowym wykształceniem (63.6%). Taka struktura bezrobocia sprzyja utrwalaniu jego poziomu, a także powstawania zjawiska histerezy. Nie mniej groźnym zjawiskiem jest stabilność bezrobocia w przekroju regionalnym i to zarówno w dawnym układzie administracyjnym (49 województw) jak i nowej strukturze administracji (16 województw). Ponad połowę różnic w stopie bezrobocia między województwami można wyjaśnić niedopasowaniami struktur kwalifikacyjnych popytu  i podaży na lokalnych rynkach pracy (Newell i Socha 2004).

Przyrost bezrobocia wynikał z jednej strony z przyrostu podaży siły roboczej, z drugiej ze spadku zatrudnienia. Między listopadem 1988 roku a IV kwartałem 2003 r. populacja osób w wieku 15 i więcej lat zwiększyła się o 3.1% ( tys. osób), odzwierciedlając efekt wyżu demograficznego z początku lat 1980-ych. Jednocześnie w tym samym czasie liczba pracujących zmalała o 10.9%
, a liczba osób biernych zawodowo wzrosła o 9%. W rezultacie liczba osób pracujących jest mniejsza od liczby osób znajdujących się poza pracą, a stopa zatrudnienia spadła z 51% w 1998 roku do 44% w 2003 r. i jest najniższa w Unii Europejskiej. 

2. Ocena stopnia liberalizacji rynku pracy

Wysoki poziom bezrobocia w równowadze oraz niska elastyczność zatrudnienia względem zmian w produkcji wskazują na strukturalne przyczyny zaistniałych trudności. Naturalnym zatem jest podejrzenie, że ich źródeł należy poszukiwać w sztywnościach instytucji rynku pracy. Tymczasem dostępne badania empiryczne przywołane dalej wskazują na relatywnie wysoki stopień liberalizacji polskiego rynku pracy na tle innych krajów OECD oraz krajów Europy Wschodniej i Centralnej. W tej ostatniej grupie Polska ma najbardziej – po węgierskim – zliberalizowany rynek pracy, a grupie 26 analizowanych krajów przez Riboud i innych (2002) sklasyfikowana została na 10 miejscu.  

2.1 Instytucje rynku pracy a popyt na pracę

W wielu opracowaniach i programach reform rynku pracy wysokie pozapłacowe koszty pracy i podatki obciążające zatrudnienie uważane są za istotny powód niskiej dynamiki tworzenia nowych miejsc pracy. Koszt jednej godziny w Polsce (w 2000 r. około 4.5 euro) jest nadal prawie 5- krotnie niższy niż przeciętnie w Unii Europejskiej (22.70 euro), ale przewyższa analogiczne koszty w innych (poza Słowenią) krajach post-komunistycznych (zob. Eurostat 2003). To co negatywnie wyróżnia Polskę na tle krajów OECD, to wysokie opodatkowanie zatrudnienia. Według Riboud et al. (2002, s. 290)  w końcu ubiegłej dekady stopa opodatkowania płac  (48.2%) należała do najwyższych po Słowacji w krajach OECD (przeciętna dla OECD - 19.5%, dla EU - 23.5%). Łączna stopa podatkowa uwzględniająca także podatki dochodowe i od konsumpcji wynosiła w Polsce 80%, podczas gdy w OECD 45.4% a w krajach UE 53%.

Tym niemniej szacunki OECD klina podatkowego (tax wedge) liczonego jako suma krańcowych stóp podatku od dochodów osobistych oraz składki ubezpieczeniowej wyrażone w relacji do przeciętnych zarobków brutto pracownika produkcyjnego wskazują, iż w 2001 r. jego wartość dla Polski (45.3%) nie odbiegała rażąco od wartości w innych krajach (zob OECD 2002). Jednak opublikowane ostatnio przez OECD (Taxing Wages 2002-2003) szacunki klina podatkowego (tax wedge)
 wskazują, iż w latach 1996 – 2003 jego wartość dla Polski wzrosła o 1.8 punktu procentowego, podczas gdy dla 30 krajów OECD zmalała – średnio o 1.5 punktu procentowego, a w Irlandii aż o 18.3 punktu, a na Węgrzech o 8.8 punktu procentowego. Suma przeciętnego podatku od dochodów osobistych i składki ubezpieczeniowych odniesiona do zarobków brutto pracownika produkcyjnego wynosząca 42.9% była niższa od analogicznego wskaźnika dla wielu europejskich krajów OECD z Czechami i Węgrami włącznie (najniższa w Szwajcarii 29.5.8%, najwyższa w Belgii 55.6%). Gorzej sytuacja wygląda, jeśli uwzględnić relację sumy podatku od dochodu osobistego i składki na ubezpieczenia społeczne minus zasiłki pieniężne otrzymywane przez przeciętnego pracownika produkcyjnego
. 

Trudno jednakże bez bliższych badań jednoznacznie wskazywać, iż wyższe obciążenia podatkowe zawsze powodują spadek popytu na pracę. O niejednoznaczności tej zależności może świadczyć przykład Szwecji i Danii. Obydwa kraje mają najwyższe w Europie godzinowe koszty pracy brutto, ale udział pozapłacowych kosztów pracy w Szwecji jest najwyższy a w Danii najniższy w Europie. (EU 2003, s. 114). Efekt spadku popytu na pracę wskutek wysokiego klina podatkowego może mieć miejsce przede wszystkim w gałęziach z silną pozycją negocjacyjną pracowników (insiders), natomiast w innych sektorach pracodawcy mogą przerzucić ciężar podatków na pracowników w postaci niższych płac. Podobny efekt może jednak dotyczyć osób cechujących się wysoką elastycznością podaży, głównie z grup dysponujących (lub mających szanse dysponować) uprawnieniami do świadczeń społecznych lub dochodów pozapłacowych.

Wysoki klin podatkowy z pewnością sprzyja rozwojowi tzw. szarej strefy w zatrudnieniu. Według niektórych szacunków (Schneider and Burger 2004) w Polsce 21.3% osób w wieku produkcyjnym pracuje w szarej strefie, podczas gdy w Czechach 12.9%, Słowacji 17.1% a na Łotwie 30.1%
. Szara sfera sprzyja zaś zwiększeniu bezrobocia rejestrowanego.

Drugim elementem oddziaływującym na popyt jest stopień ochrony zatrudnienia i koszty związane z przyjmowaniem i zwalnianiem pracowników. Wprawdzie nie zgromadzono przekonywujących dowodów wskazujących, iż wyższy poziom ochrony zatrudnienia powoduje większe bezrobocie, ale podnosi poziom bezrobocia długookresowego oraz zmniejsza skalę bezrobocia krótkookresowego poprzez negatywny wpływ na napływy i odpływy z bezrobocia (szerzej: Nickell, Layard 1999).

Wspomniane już badanie Banku Światowego (Riboud i inni 2002) pozwala na stwierdzenie relatywnie wysokiego stopnia elastyczności polskiego rynku pracy w końcu ubiegłej dekady. Tzw.  indeks prawnej ochrony zatrudnienia regularnego (Employment Protection Legislation) dla Polski oszacowany został na poziomie 2 w skali od 0 (brak ochrony prawnej) do 4. Przeciętna wartość tego indeksu dla krajów OECD wynosi także 2, a dla krajów UE 2.4. Dla pozaeuropejskich krajów wartość tego indeksu waha się od 0.2 w USA do 2.7 w Japonii. Identyczny obraz znajdujemy w szacunkach Komisji Europejskiej (EU 2003). Jako najbardziej liberalne zostały ocenione polskie przepisy regulujące zatrudnienie pracowników zatrudnionych dorywczo (wartość indeksu 1), jako najbardziej restrykcyjne: regulacje zwolnień grupowych (wartość indeksu dla Polski 3.9)
. W tym ostatnim przypadku wartość indeksu dla OECD wynosi 2.9, a dla krajów UE 3,2. W pozaeuropejskich krajach OECD wartość tego ostatniego współczynnika wahała się od 0.4 w Nowej Zelandii do 3.4 w Kanadzie. Tutaj zatem mogą tkwić pewne  bariery w dopasowywaniu wielkości zatrudnienia do potrzeb wynikających z nowych technologii i organizacji pracy. O ich istnieniu świadczyć może stosunkowo niski  poziom stóp tworzenia i likwidowania miejsc pracy, przepływów pracowników między miejscami pracy oraz stanami na rynku pracy (Nesporova Cazes, 2001, Grotkowska, Socha, Sztanderska 2004). Z badań Botero i innych (2003) wynika jednak nieco inny obraz, a mianowicie, że poziom regulacji zatrudnienia był w Polsce wyższy niż przeciętnie na świecie, ponieważ skonstruowany przez nich  indeks regulacji prawnych zatrudnienia (nawiązywania i rozwiązywania stosunku pracy) wnosił 0.46 a dla całej badanej próby 85 krajów 0.36. Indeks regulacji prawnych stosunków (wykonywania) pracy w Polsce (1.64) również przewyższał przeciętną wartość dla innych krajów – 1.24.

Trzecią grupę mierników giętkości rynku pracy stanowią  wskaźniki zatrudnienia na czas określony, w niepełnym wymiarze czasu, praca dla co najmniej dwóch pracodawców etc. Skala zatrudnienia w niepełnym wymiarze czasu pracy jest zdecydowanie niższa w Polsce (10.8%) niż przeciętnie w Unii Europejskiej (18.1%), gdzie najwięcej osób pracuje w ten sposób w Holandii a najmniej w Grecji. Natomiast w Polsce większy niż w UE odsetek pracowników zatrudnionych jest na czas określony (15.4% wobec 13%). Najwięcej jest ich w Hiszpanii (31%), najmniej w Luksemburgu (około 5%). Dynamiczny wzrost tej grupy obserwujemy w latach 2001-2003 (o 47%) zwłaszcza wśród kobiet (o 53%). Jednakże głównym powodem większego zainteresowania pracą w niepełnym wymiarze czasu pracy jest bark możliwości znalezienia pracy na pełnym etacie (Grotkowska, Socha, Sztanderska 2004). Maleje także odsetek osób pracujących w więcej niż jednym miejscu pracy o blisko 22% w latach 1998-2003. Może to świadczyć o stopniowym nasyceniu popytu na pracę (łączenie pracy w dwóch miejscach występowało w latach 90. głównie w dwu grupach: specjalistów z wyższym wykształceniem i rolników pracujących głównie poza rolnictwem ale również prowadzących swoje gospodarstwo rolne).

Teoretycznie wysoki odsetek osób zatrudnionych  na czas określony powinien osłabiać siłę negocjacyjną insiders i sprzyjać wzrostowi zatrudnienia, jednakże badania nad hiszpańskim rynkiem pracy ujawniły przeciwny efekt, a mianowicie wzrost siły insiders. Taka sytuacja może się zrodzić wówczas kiedy niestandardowymi umowami o pracę objęte są przede wszystkim te grupy siły roboczej słabo powiązane z długotrwałym zatrudnieniem np. osoby o niskich kwalifikacjach, kobiety, młodzież itp. 

Można by temu przeciwdziałać poprzez zakładanie nowych firm, w których historia zatrudnienia jest krótka. Porównanie skali tzw. samozatrudnienia w Polsce i innych krajach ujawnia wyższy odsetek Polaków pracujących jako właściciele firm lub na rachunek własny. W 2002 roku odsetek samozatrudnionych w UE wynosił 14.8% (najwięcej w Grecji ponad 43%, najmniej w Szwecji – 5%), natomiast w Polsce 22.5% (w końcu 2003 mniej 21,8%).  Ta różnica spowodowana jest przede wszystkim większą skalą zatrudnienia w rolnictwie; porównanie pozarolniczego samozatrudnienia nie daje już tak wyraźnej przewagi polskiego rynku pracy (samozatrudnieni poza rolnictwem stanowili tylko 9,7%. Inny czynnik to niższy poziom rozwoju gospodarczego i mniejsze szanse na dobrze płatne zatrudnienie w sektorze pracowników najemnych. Chociaż rząd deklaruje w rozmaitych programach poparcie dla rozwoju przedsiębiorczości oraz sektora małych i średnich firm to po 1998 roku maleje zarówno liczba właścicieli firm (o ponad 16%) jaki i pracujących na własny rachunek (o około 9%). Ponadto w Polsce w porównaniu do innych krajów istotne znaczenie dla prowadzenia własnej firmy ma posiadanie wyższego wykształcenia (Morawski, Socha 2003), zatem rozwój tej formy zatrudnienia w małym stopniu absorbuje bezrobotnych z niskimi kwalifikacjami.

2.2 Instytucje rynku pracy a podaż pracy


Wysokie i długo wypłacane zasiłki dla bezrobotnych oraz inne świadczenia socjalne uważane są za ważną przyczynę wysokiego bezrobocia, ponieważ zwiększają tzw. płacę progową (reservation wage) i tym samym bezrobotni nie akceptują ofert pracy z niższymi płacami (inaczej: krzywa efektywnej podaży pracy przesuwa się w górę). Dane zawarte w Tabeli 5 wskazują, że system pomocy socjalnej dla bezrobotnych w Polsce nie wyróżnia się na tle innych krajów szczególną szczodrością. Zaskakuje natomiast wyższy wskaźnik zastąpienia dla osób długotrwale otrzymujących świadczenia w stosunku do krótkookresowo bezrobotnych. Takie rozwiązania z pewnością osłabiają motywacje do efektywnych poszukiwań pracy. Ten ogólny obraz ulega pogorszeniu jeśli pomoc socjalną odniesiemy nie do przeciętnej płacy, ale do płac osób z niskimi kwalifikacjami. Z badań Banku Światowego (World Bank 2004, Chłoń-Dominiczak i inni 2004) wynika, że pracownicy z niskimi dochodami osiągają świadczenia niezależnie od wielkości i struktury rodziny, sięgające niekiedy (w okresie uprawnień do  zasiłku dla bezrobotnych) ponad 100% ich wynagrodzenia. Zatem dla osób z niskimi kwalifikacjami zwłaszcza zamieszkałych w regionach wiejskich system pomocy socjalnej nie zachęca do intensywnych poszukiwań pracy, przynajmniej przez pewien czas. Tym bardziej, iż świadczenia socjalne, w tym zasiłki dla bezrobotnych  nie uwzględniają różnic terytorialnych w kosztach utrzymania (zob szerzej World Bank 2004). 


O ile stosunek zasiłku dla bezrobotnych w Polsce do płacy jest relatywnie niski, to czas ich wypłacania raczej długi nawet do 18 miesięcy. Jest to ważne, ponieważ z wielu badań ekonometrycznych wynika, że długość wypłacania zasiłku jest zmienną statystycznie istotniejszą w wyjaśnianiu bezrobocia, niż jego wysokość
. Ponadto wysokość zasiłku odniesiona do płac najniższych w regionach o niskich kosztach utrzymania może opóźniać wyjście z bezrobocia (World Bank 2004). Innym niekorzystnym dla rynku pracy rozwiązaniem było wprowadzenie świadczeń i zasiłków przed-emerytalnych, ponieważ przyczyniły się do obniżenia stopy aktywności zawodowej i stopy zatrudnienia. Na niektórych rynkach pracy, z uwagi na niemożność natychmiastowego zastąpienia odchodzących pracowników z wysokimi kwalifikacjami mogło to doprowadzić do wzrostu siły negocjacyjnej insiders.


Formalnie Polska ma dosyć dobrze rozwinięty system narzędzi zaliczanych do tzw. aktywnej polityki państwa na rynku pracy. Niestety wydatki na te cele w relacji do PKB są 5-6 razy niższe niż przeciętnie w Unii Europejskiej, a co gorsza odsetek osób objętych aktywną polityką pomocy dla bezrobotnych w ostatnich latach jest niższy niż w 1998 r. (patrz tabela   2).


Omawiany poprzednio system prawnej ochrony zatrudnienia oddziaływa także na podaż siły roboczej, ponieważ wpływa na poziom ochrony zatrudnienia i dochodów pracowników. Wyrazem tego jest między innymi stabilność zatrudnienia. Z tego punktu widzenia zmiany na rynku pracy po 1998 r. charakteryzowały się wydłużeniem stażu pracy wszystkich grup pracujących (zob. Grotkowska, Socha, Sztanderska 2004), co możnaby interpretować jako zwiększenie zakresu ochrony prawnej. Jednakże pewna część tej stabilizacji zatrudnienia miała charakter wymuszony i polegała na zmniejszeniu skali dobrowolnych odejść z pracy
. Taką tendencję można interpretować raczej jako wyraz rosnącego ryzyka na rynku pracy
. Ograniczenie rotacji siły roboczej w warunkach dokonujących się zmian strukturalnych z pewnością ogranicza skalę restrukturyzacji oraz nie sprzyja zmniejszaniu bezrobocia. Większe ryzyko spowodowane  między innymi mniejszym zakresem ochrony prawnej zatrudnienia i dochodów pracowników przynosi korzyści ekonomiczne w postaci osłabienia siły negocjacyjnej insiders. 

3. Mechanizmy negocjacji płacowych

Mechanizmy negocjacji płac uważane są za jeden z najważniejszych czynników wyjaśniających różnice w stopie bezrobocia w krajach OECD. W szczególności chodzi tutaj o szczebel negocjacji (przedsiębiorstw, gałęzi, krajowy), zakres umów zbiorowych oraz stopień koordynacji negocjacji płacowych (zob np. Nickell 1997, 2003, Blanchard and Wolferson 2000, Nickell and Layard 1999, Fitoussi i inni 2000). 

Polski system stosunków pracy cechuje się stosunkowo niskim odsetkiem pracowników należących do związków zawodowych, istnienie wielu organizacji oraz ich zrzeszeń po stronie związkowej i pracodawców, niewielką rolą umów zbiorowych oraz niskim stopień koordynacji negocjacji płacowych. 

Z danych gromadzonych przez CBOS (Gardawski 2003) wynika, że w 2002 r. do związków zawodowych należało około 2202-2447 tysięcy osób,  co stanowiło około 14.5% ogółu pracujących, w tym 20% pełnozatrudnionych
. Przynależność do związków zawodowych jest znacznie niższa wśród tych grup siły roboczej, których pozycja na rynku pracy jest relatywnie słaba: młodych (do 30 lat), pracujących w niepełnym wymiarze czasu pracy lub dorywczo oraz osób z niskimi kwalifikacjami. Zaledwie 7% pracujących w prywatnym sektorze pozarolniczym należy do związku zawodowego. Znaczący odsetek najemnych pracowników związkowców widać jedynie w dwóch sektorach górnictwie (60%) i transporcie (32%). Część organizacji związkowych skupiona jest w 3 dużych konfederacjach, lun federacjach krajowych, ale poza nimi pozostaje około 7 tys. organizacji związkowych nie należących do żadnej federacji związkowej. Podobne rozproszenie występuje po stronie pracodawców zorganizowanych w 3 konfederacje i około 100 organizacji starających się reprezentować interesy pracodawców. Odrębność pozycji  pracodawców w obydwu sektorach własności  utrudnia wyartykułowanie wspólnych interesów na poziomie ponad zakładowym. W rezultacie pracodawcy pomimo narzekania na wysokie koszty pracy, nie są w stanie stworzyć jednolitej reprezentacji mogącej negocjować poziom płac na poziomie branży lub regionu
. Co więcej – podobnie jak i związkowcy - nie potrafią wyłonić wspólnej jednolitej reprezentacji w instytucjach dialogu społecznego na poziomie ogólnokrajowym. 

Można zatem stwierdzić, że w przeważającej części gospodarki płace ustalane są w negocjacjach prowadzonych na poziomie przedsiębiorstw. Brak jednak dokładnych danych o strukturze czasowej tych układów oraz populacji pracowników, których dotyczą. W ocenie Komisji Europejskiej (EU 2003, s.78) umowy zbiorowe w Polsce regulują płace i warunki pracy około 40% pracowników
. W małych i średnich przedsiębiorstwach (a takie zatrudniają około połowy wszystkich pracowników) nie występuje praktycznie żadna zinstytucjonalizowana reprezentacja interesów pracowników i płace ustanawiane są przez pracodawców. Negocjacje na poziomie sekcji (grupy zawodowej) rozwinięte są głównie w sektorze publicznym, zwłaszcza tzw. sektorze budżetowym. 

Taka struktura teoretycznie powinna sprzyjać obniżaniu bezrobocia, ponieważ przy zdecentralizowanym systemie negocjacji jest większa szansa na uwzględnienie lokalnych relacji popytu i podaży na rynkach pracy. Na przeszkodzie stoi brak koordynacji  w negocjacjach po obydwu stronach  oraz system ustanawiania jednolitej dla całego kraju płacy minimalnej. W efekcie w niektórych gałęziach, nawet tych które redukowały zatrudnienie można było dostrzec wzrost płac (World Bank 2004). Można to interpretować z jednej strony jako efekt nacisku insiders, z drugiej jako rozwój polityki płac motywacyjnych (efficiency wages) stosowanych przez menedżerów w celu osiągnięcia wysokiego poziomu wydajności pracy. 

4. Wpływ regulacji prawnych na działanie rynku pracy

Wydaje się, że w latach 1998-2003 dokonano dalszych reform, mających na celu wzmocnienie mechanizmów samoregulacji rynkowej w obrębie rynku pracy. Przede wszystkim w coraz większym stopniu zliberalizowano zasady zatrudnienia – kodeks pracy pozostawia obecnie większą swobodę działania pracodawcom. Trudno jednoznacznie orzec, czy z tych uprawnień szeroko korzystają. Statystyki dokumentują jedynie zdecydowany wzrost popularności zatrudnienia w oparciu o umowy na czas określony w miejsce umów na czas nieokreślony. Pojawiły się tez agencje pracy czasowej (na zastępstwo). Nie wzrosła zupełnie częstotliwość zawierania umów na część pełnego czasu pracy, zatem tzw. zjawisko dzielenia się pracą nie ma miejsca.

Wiadomo również, choć nie jest to zjawisko udokumentowane liczbowo, że masowo praktykuje się zawieranie umów cywilno-prawnych w miejsce umów o pracę. Pracownicy są skłaniani do zakładania jednoosobowych firm, które przyjmują zlecenia sprowadzające się de facto do świadczenia pracy. Jest proceder zakazany prawnie, lecz – przy zgodnej współpracy faktycznego pracodawcy i pracownika – niemal niemożliwy do udowodnienia. Popularność zastępowania umów o pracę umowami cywilno-prawnymi wynika przede wszystkim ze skuteczności unikania ciężarów fiskalnych – głównie w postaci podnoszenia kosztów uzyskania dochodów oraz w postaci możliwości płacenia składek ubezpieczeń emerytalno-rentowych w niższej skali (relacjonowanych do płacy przeciętnej a nie do faktycznych dochodów z pracy).


Wreszcie, zmniejszono dostęp do świadczeń społecznych (w dużym stopniu racjonalizując cały system) i obniżono ich przeciętną wartość w stosunku do przeciętnego wynagrodzenia za pracę. Bardziej zdecydowane poczynania racjonalizujące świadczenia (i zachęcające do aktywności na rynku pracy) zaproponował tzw. plan Hausnera. Jednak trudno dziś się spodziewać jego pełnego wdrożenia. 

Niestety, żadne z podjętych działań – prawnych i faktycznych nie spowodowało, żeby restrukturyzacja gospodarki mająca miejsce w tych latach  przebiegała płynnie. Obserwowaliśmy wypychanie pracowników z miejsc pracy, gdzie byli zbędni lub niedostosowani, lecz nie następowało ich przemieszczanie do miejsc, w których mogliby być wykorzystani. 

4.1 Reformy prawne zatrudnienia w ostatnich latach
Zasadnicze reformy rynku pracy miały miejsce w latach wcześniejszych. W okresie od 1998 r. tylko w niewielu sprawach dokonywano zmian. I tak, począwszy od 2003 r. ułatwiono procedurę zwolnień pracowników zatrudnionych na czas nieokreślony przez wyeliminowanie obowiązku konsultacji z ponadzakładowymi organizacjami związków zawodowych, w przypadku kiedy zakładowa organizacja związkowa miała zastrzeżenia co do decyzji o zwolnieniu. Ograniczono prawo osób, którym wypowiedziano pracę do dni na poszukiwanie nowej pracy za wynagrodzeniem tylko do tych przypadków, jeśli okres wypowiedzenia wynosił co najmniej 2 tygodnie, podczas gdy poprzednio (w latach 1996-2002) pracodawca był zobowiązany do tego w każdym przypadku, jeśli wypowiadał umowę o pracę. Wprowadzono możliwość zatrudniania pracowników w celu zastępstwa pracownika stale zatrudnionego ale z przyczyn usprawiedliwionych nieobecnego. Te umowy są powiązane z bardzo krótkim, bo trzydniowym okresem wypowiedzenia. Na okres jednego roku (do daty wstąpienia Polski do UE) zawieszono obowiązek przekształcania trzeciej umowy o pracę na czas określony w umowę o pracę na czas nieokreślony. Obecnie jednak każde przedłużenie drugiej umowy o pracę na czas określony skutkuje automatycznym jej przekształceniem w umowę na czas nieokreślony (wyjąwszy prace sezonowe lub dorywcze o cyklicznym charakterze), co zmniejsza swobodę zwolnień z pracy.

Pracodawcy uzyskali również jasno określone przepisy, wyznaczające odszkodowania, które z kolei pracownicy są im zobowiązani wypłacić, jeśliby bez uzasadnienia zerwali umowę o pracę z naruszeniem okresu wypowiedzenia (do 31.11.2002 o wysokości odszkodowań musiał orzekać sąd pracy).

W regulacji zwolnień grupowych nastąpiły 4 istotne zmiany prawne. Pierwsza polega na bardziej ogólnym sformułowaniu przyczyn, pozwalających dokonać zwolnień grupowych. Obecnie są to wszystkie przyczyny niedotyczące pracowników. Druga zmiana polega na tym, że zamiar dokonania zwolnień grupowych musi być przedstawiony związkom zawodowym w terminie 20 dni przed ich dokonywanie, a wcześniej obowiązywały terminy 30 a nawet 45 dni. Trzecia zmiana polega na kwalifikowaniu do trybu zwolnień grupowych – obecnie jako zwolnienia grupowe są traktowane zwolnienia obejmujące co najmniej 10 osób u pracodawców zatrudniających 100 lub mniej pracowników, podczas kiedy wcześniej było to 10%. W ten sposób w mniejszych firmach zwolnienia kilku osób nie są objęte tymi szczególnymi przepisami. Jednocześnie więcej zwolnień jest kwalifikowanych jako grupowe w dużych firmach – u pracodawców zatrudniających powyżej 300 pracowników zwolnienia obejmujące 30 lub więcej osób są zaliczane do grupowych, podczas kiedy wcześniej było to 10% aż do osiągnięcia stanu 100 zwolnień. Czwarta zmiana wiąże się ze zwiększeniem uprawnień do wypłat odszkodowań (odpraw) polegającym na skróceniu wymaganego stażu pracy dla uzyskania prawa do wypłat w wysokości jedno- dwu lub trzymiesięcznych wynagrodzeń.  Generalnie, zmiany zwolnień grupowych zmniejszyły obowiązek stosowania ich trybu przez małych pracodawców, a zwiększyły przez dużych, ułatwiły procedurę ich wdrożenia i zapewniły wyższe odszkodowania dla pracowników o relatywnie krótszym stażu pracy. Można oceniać, że stały się elastyczniejszym instrumentem regulacji zatrudnienia.

Wprowadzono też regulacje nie odnoszące się bezpośrednio do ochrony zatrudnienia ale mogące skutkować zmniejszeniem zwolnień z pracy. W przypadku trudności finansowych pracodawcy może on podpisać umowę ze związkami zawodowymi (lub w przypadku ich braku, z przedstawicielami pracowników) zawieszającą zobowiązania wynikające z prawa pracy (ale nie normy Kodeksu Pracy) na okres  od 3 lat. W ten sposób np. zobowiązania z tytułu układów zbiorowych mogą być przejściowo zmniejszone a to może pozwolić utrzymać zatrudnienie w większym stopniu niż w sytuacji, kiedy wszystkie zobowiązania np. płacowe musiałyby być przestrzegane. W trudnej sytuacji takie porozumienie otwiera jednak też drogę do zwolnień na warunkach Kodeksu Pracy, które mogą być mniej korzystne od warunków sprecyzowanych w umowach zbiorowych.


Inne zasadnicze przepisy dotyczące swobody zwolnień (np. konieczność konsultacji, zwolnienia indywidualnego pracownika, obowiązkowy okres wypowiedzenia umowy o pracę, odszkodowanie) nie zostały zmienione.


W ostatnich regulacjach prawnych szerzej potraktowano pracę w niepełnym wymiarze czasu. Wpisano do kodeksu pracy obowiązek starań ze strony pracodawcy, że by umowę o pracę w pełnym wymiarze czasu zamieniać na pracę w wymiarze niepełnym na podstawie wniosku pracownika. Zainteresowanie pracą w niepełnym wymiarze czasu pracy jest jednak małe i to po obu stronach – pracodawców przypuszczalnie ze względu na wzrost kosztów zatrudnienia
 i pracowników z powodu niskich płac realnych. Trudno w takiej sytuacji liczyć na upowszechnienie często postulowanego dzielenia się pracą.

5. Funkcjonowanie wybranych instytucji rynku pracy

Pojęcie instytucji rynku pracy można traktować szeroko, tu jednak odniesiemy się tylko do konkretnych instytucji – podmiotów politycznych i gospodarczych. Wybraliśmy te, które aktywnie pośredniczą na rynku pracy i bezpośrednio oddziałują na jego funkcjonowanie. Podstawowymi instytucjami na rynku pracy, kształtującymi lokalną politykę  rynku pracy są obecnie w Polsce samorządy lokalne i podporządkowane im urzędy pracy szczebla powiatowego, wojewódzkiego, a także odpowiadające tym szczeblom rady zatrudnienia oraz naczelna rada zatrudnienia. Pozarządowe organizacje pośrednictwa pracy odgrywają marginalną rolę, skala pośrednictwa pracy i poradnictwa zawodowego z ich udziałem jest bardzo mała, znacząca dla niektórych specjalnych subrynków np. kadry menedżerskiej. Instytucje edukacyjne, głównie z obszaru kształcenia ustawicznego, wpływają na zmianę cech podaży pracy i z tego punktu widzenia można uznać ich rolę za ważną. Jednak w istocie jest ona ważna tylko w odniesieniu do kształcenia bezrobotnych (dostarczyciele usług szkoleniowych dla urzędów pracy), ponieważ kształcenie ustawiczne odbywa się w małej skali i głównie zorientowane na młodych pracowników. Wreszcie instytucjami wpływającymi na działanie rynku pracy jest też administracja centralna, przede wszystkim Ministerstwo Gospodarki i Pracy
, w mniejszym stopniu inne resorty, choć trudno nie doceniać ich roli, zwykle nie bezpośredniej. Odrębną uwagę poświęcimy działaniu Funduszu Pracy, ponieważ reguły jego tworzenia i wykorzystania silnie kształtują działanie rynku.

5.1 Fundusz Pracy

Fundusz Pracy jest finansowany ze składek pracodawców (2,45% od wypłat wynagrodzeń) , uzupełniających dotacji budżetu państwa i innych źródeł, wśród których na czele plasują się kredyty (na koniec 2003 zadłużenie 3,1 mld zł). Wydatki zaś dzielą się na obligatoryjne: zasiłki dla bezrobotnych i świadczenia przedemerytalne oraz fakultatywne: przeznaczone na aktywne programy rynku pracy i na wydatki pozostałe np. opracowywanie i upowszechnianie informacji zawodowych, obsługę bezrobotnych, eksploatację systemu informatycznego itp. Dochody własne Funduszu Pracy są dodatnio skorelowane z zatrudnieniem i wysokością płac, wydatki z bezrobociem. W „naturalny sposób” musi występować nieskoordynowanie strumieni dochodów i wydatków Funduszu. Tym bardziej, że dotacje z budżetu państwa nie odpowiadały zadaniom wynikającym ze skali bezrobocia. W efekcie w latach 2001-2002 odpowiednio tylko 7,0% i 5,4% środków Funduszu przeznaczano na programy aktywne
. Obecna struktura dochodów i wydatków byłaby uzasadniona, gdyby zasiłki i inne świadczenia dla bezrobotnych miały charakter ubezpieczeniowy (a takiego faktycznie nie mają) i gdyby budżet w stabilny sposób realizował koncepcję aktywizacji na rynku pracy. 

W rezultacie, w okresie nasilenia bezrobocia, Fundusz popada w zadłużenie i nie spełnia zadań związanych z ograniczaniem bezrobocia (rosną wypłaty zasiłków a na cele aktywnej polityki zostaje mniej środków niż w okresach mniejszego bezrobocia). Koszty obsługi długu Funduszu Pracy są wyższe niż koszty obsługi zadłużenia centralnego budżetu. Komercyjne kredyty Funduszu Pracy były zaciągane na gorszych warunkach, co powoduje jego dodatkowe obciążenie (Ratuszniak, Olejarz 2003). Nie znajduje uzasadnienia utrzymywanie Funduszu jako wydzielonego ze względu źródła przychodów, które głównie są budżetowe. Składka na Fundusz Pracy obciążająca pracodawców traci sens, gdyż nie zapewnia ubezpieczeniowej ochrony dochodów pracowniczych - można z niej zrezygnować zmniejszając zarazem bezpośrednie opodatkowanie pracy. Ten strumień dochodów można wygenerować z ogólnych podatków, które nie obciążają tylko jednego czynnika produkcji tj. pracy.

5.2 Publiczne służby zatrudnienia a pośrednictwo na rynku pracy i poradnictwo zawodowe


Po reformie administracyjnej urzędy pracy stały się jednostkami samorządu terytorialnego. Ich podporządkowanie rządowej polityce rynku pracy ogranicza się do uzyskiwania środków z Funduszu Pracy rozdzielanych centralnie na podstawie algorytmu. Skuteczne dostosowywanie się do zasad rządzących podziałem środków finansowych stało się główną zależnością między nimi a polityką rządu, do tego stopnia, że trzeba było zmiany ustawy, by móc przeprowadzić standaryzację systemów informatycznych urzędów. Nie ma natomiast dostatecznej standaryzacji usług pośrednictwa i poradnictwa zawodowego. Urzędy są zatomizowane, niesterowalne, stosują zasady organizacji programów metodą prób i błędów nie korzystając dostatecznie ani z doświadczeń przeszłości ani z dobrych praktyk w innych jednostkach samorządowych. 

Po reformie zmniejszono zatrudnienie w urzędach z 22 tys. osób w 1998 do 13 tys. w 2003 r., a więc do rozmiarów wykluczających aktywne pośrednictwo i poradnictwo zawodowe (w końcu 2003 jeden pośrednik przypadał na 2385 bezrobotnych, a jeden doradca na 7101 bezrobotnych – zob. Boni 2003). Kadry urzędów pracy podlegają stałej rotacji związanej i z politycznymi cyklami wymiany władz samorządowych –  50% rocznie to nowo zatrudnieni. Samorządy wykorzystują też środki na prace interwencyjne, żeby sfinansować zatrudnienie w urzędach pracy – ok. 25% tam pracujących  jest zatrudnionych w ramach tego programu, z założenia czasowego. To łącznie powoduje, że kadry urzędów nie mają zawodowego przygotowania skutecznych działań na rynku pracy. Nieopłacalne staje się inwestowanie w ich kwalifikacje. 

Urzędy na ogół nie dysponują dobrym rozeznaniem rynku pracy pod kątem zawodów, które mogą się cieszyć popytem – posiadają głównie bieżącą wiedzę dotyczącą rejonu własnego działania. Wiedza ta nie jest jednak zwykle na tyle pogłębiona i szczegółowa, żeby móc prowadzić w odpowiedzialny sposób poradnictwo zawodowe. Wynika to głównie z niedostatku badań i prognoz popytu na pracę. Ośrodki doradcze związane ze szkolnictwem   również nie dysponują tego rodzaju wiedzą. Ocenia się, że ich doradztwo w małym stopniu w ogóle uwzględnia realia rynku pracy  (Kreft, Watts 2003). Obydwa piony doradztwa zawodowego – urzędów pracy skierowany do dorosłych i podlegający MENiS, skierowany do dzieci i młodzieży nie są ze sobą zintegrowane.


Pośrednictwo pracy urzędów pracy wspomagają prywatne agencje pośrednictwa i doradztwa personalnego – jednak ich udział w rynku pozostaje niewielki.
 Koncentrują swoje działania na wybranych grupach firm lub poszukujących pracy – zwykle znajdujących się w relatywnie korzystnym położeniu na rynku pracy.  

6. Skuteczność dotychczasowych programów rządowych

6.1 Polityki rynku pracy

 Od 1990 r. funkcjonują podstawowe instrumenty polityk rynku pracy – pasywne: zasiłki dla bezrobotnych oraz ubezpieczenie społeczne i aktywne – prace interwencyjne, szkolenia, pożyczki dla bezrobotnych na założenie własnego miejsca pracy. W kolejnych latach instrumentarium znacznie rozbudowano i stopniowo przekształcono. 

Generalnie – zmiany zmierzały do ograniczenia powszechnej dostępności do wypłat zasiłków (w przekonaniu, że osłabiają aktywne poszukiwanie pracy), ograniczono ich wysokość i ustalono jednolity kwotowo zasiłek w skali kraju, indeksowany zmianami cen (w celu zmniejszenia ich stosunku do płac).  Jednocześnie  uruchomiono zasiłki i świadczenia przedemerytalne dla osób o długim stażu pracy i  w wieku bliskim emerytalnego. Stworzono te regulacje jako zastępcze dla programu wcześniejszych emerytur, z których wycofano się pod presją ekspansji wydatków budżetowych. Ta zmiana nie osłabiła „pędu” do dezaktywizacji zawodowej ze strony osób w górnych przedziałach wieku produkcyjnego, ponieważ niemal w takiej samej wysokości, jak zmniejszyły się napływy do systemu rentowego, przybyło osób, pobierających zasiłek przedemerytalny (oszczędność sprowadzała się do niższej wysokości jednostkowych wypłat). 

Zasiłki dla bezrobotnych są jednolitej wysokości w skali kraju, nie ubezpieczają więc utraconych zarobków. Ich wysokość jest stosunkowo niska i wprowadzenie waloryzacji cenowej powoduje stopniowe zmniejszanie ich relacji do przeciętnych wynagrodzeń. Można zatem domniemywać, że malejąca stopa zastąpienia powoduje ich niską atrakcyjność dla zdecydowanej większości bezrobotnych, szczególnie o wysokich kwalifikacjach i na terenach o relatywnie niskim bezrobociu. Ale dla najniżej zarabiających może ona  być znaczna – relacja zasiłku do minimalnej płacy wynosi 62,9% (do przeciętnej 23,3%). Zatem w stosunku do grup niskokwalifikowanych, szczególnie młodych, albo dla osób samotnie wychowujących dzieci, zasiłek może stanowić czynnik podtrzymujący motywacje do pozostawania w bezrobociu.
 Z drugiej strony zasiłki są skierowane do nielicznej części bezrobotnych. Z ich otrzymywania są wyłączeni absolwenci szkół, osoby reaktywujące się na rynku pracy (np. kobiety po przerwie powodowanej macierzyństwem), osoby, których czas pozostawania w bezrobociu przekracza okres przewidziany dla danego regionu. Niedostępność zasiłków dla faktycznej większości bezrobotnych i ich niska proporcja do utraconych wynagrodzeń wskazuje, że nie istnieje zabezpieczenie dochodów osób, które zostają zwolnione z pracy, szczególnie tych, które cechowały się relatywnie lepszymi warunkami wynagrodzenia. To musi rodzić opór przed wszelkimi poczynaniami restrukturyzacyjnymi. Programy aktywne zaś – poza wybranymi grupami (w ostatnich latach absolwentami) – są praktycznie niedostępne ze względu na niewielką skalę środków na nie przeznaczanych. Osoby, które nie dysponują własnymi zasobami, w praktyce nie mogą liczyć na pomoc w podjęciu aktywnych działań pozwalających im się przystosować do wymagań rynku pracy, w tym kwalifikacyjnych. Sytuacja ta może się radykalnie zmienić w związku z uruchomieniem Sektorowego Programu Operacyjnego „Rozwój Zasobów Ludzkich” 2004-2006, finansowanego ze środków UE. Żeby jednak jego realizacja przyniosła odczuwalne skutki w postaci zwiększonej dostępności do rzeczywistych narzędzi pomocnych w dostosowywaniu się do wymagań rynku pracy, jakość zarządzania programami musi radykalnie wzrosnąć, to zaś zwiększa wymagania dotyczące kwalifikacji zarządzających.

Okres wypłacania zasiłków jest zróżnicowany w zależności od lokalnej wysokości bezrobocia – im wyższe jego natężenie, tym dłużej można je otrzymywać (6, 12, 18 miesięcy). Paradoksalnie, aktywność w poszukiwaniu pracy jest zatem najbardziej osłabiona tam, gdzie bezrobocie najwyższe. Międzynarodowe badania potwierdzają, że wpływ zasiłków na bezrobocie bardziej jest uzależniony od czasu ich wypłacania niż od ich wysokości
. Można spodziewać się, że długi czas wypłat zasiłków w regionach o wysokim bezrobociu może sprzyjać jego utrwalaniu. 

Wydatki na tzw. pasywne instrumenty rynku pracy zdominowały politykę rynku pracy. W dodatku znaczna część tych instrumentów została użyta w roli wcześniejszych emerytur; szczególnie wadliwe były zasiłki przedemerytalne wprowadzone w 1997 r. i zlikwidowane z początkiem br. (wypłaty osobom, które wcześniej nabyły odpowiednie uprawnienia jeszcze trwają). 

Czynnikiem zniechęcającym do wyrejestrowania bezrobocia i legalizacji zatrudnienia w szarej strefie jest też system ubezpieczeń zdrowotnych. Osoby bezrobotne mają prawo do ubezpieczenia zdrowotnego, jego koszt w postaci składki dla pracodawców sięga 8% wynagrodzeń. 

6.2 Aktywne programy rynku pracy

Wadliwa pozostaje struktura wydatków na aktywne programy – na szkolenia przeznaczono mniej niż 10% wydatków, chociaż – według niezależnych od administracji badań - były najbardziej skutecznym programem. Prace interwencyjne – drugi ze względu na skuteczność instrument – absorbował w 2002 r. tylko 17,3%. Roboty publiczne – choć zdecydowanie nieefektywne – pochłaniały 16,4%, pożyczki – skuteczne, aczkolwiek kosztowne 12,7%. Systematycznie natomiast rósł udział środków na aktywizację zawodową absolwentów – w 2002 r. to już 41,5% wydatków na aktywne programy. Żadna inna grupa bezrobotnych nie była przedmiotem tak szeroko zakrojonego programu

Z jednej strony można zaaprobować politykę silnego ukierunkowania skromnych środków na jeden cel – pracę dla absolwentów szkół. Z drugiej można dopatrzyć się w tym instrumencie środka zastępującego zawodowe praktyki, które powinny być zintegrowane z nauką w szkołach. W systemie edukacji ograniczono poważnie kontakt ucznia/studenta z praktyką zawodową (stażem pracy). Nieprzygotowani do podjęcia pracy absolwenci opuszczają szkoły – urzędy pracy w dość kosztowny, lecz w nie dość masowy i nie w pełni efektywny sposób zastępują funkcje szkół. Refundują składki ZUS dla zatrudnionych absolwentów, wypłacają wynagrodzenie absolwentom podczas stażu pracy, wypłacają specjalne stypendia w trakcie odbywania stażu lub dalszego kształcenia. Efektywność tych działań w postaci zatrudnienia po ukończeniu programu jest zróżnicowana – sięga od 35% (b. niska – staże absolwenckie) do 89% (b. wysoka – refundacja składek ZUS). 

Ukierunkowanie aktywnej polityki na absolwentów powoduje stosunkowo wysoką skuteczność działań i ma długofalowe skutki – doprowadza do legalnego zatrudnienia młodych, co wpływa na ich przyszłe funkcjonowanie na rynku pracy
. Trzeba jednak zaznaczyć, że wprowadzanie do zatrudnienia wyżu demograficznego jest zadaniem relatywnie łatwiejszym, niż uzyskanie wzrostu zatrudnienia długotrwale bezrobotnych,  kobiet reaktywizujących się na rynku pracy, czy najniżej kwalifikowanych w okresie przedemerytalnym. Żadna inna grupa, w tym cechująca się dużymi trudnościami na rynku pracy, nie doświadczyła takiej skali pomocy ze strony aktywnych programów jak absolwenci (mimo deklaracji o preferencjach, stosowanych również dla innych grup)
. 

Nie można być pewnym, czy dość wysoka skuteczność aktywnych programów
 nie jest skutkiem tego, że programy de facto dofinansowują zatrudnienie osób, które już znalazły sobie pracę i wykonywałyby ją bez względu na dopłaty z Funduszu Pracy ani, w jakim stopniu środki na wspomożenie zatrudnienia absolwentów przyspieszają tylko rotację kadr (wypychając z zatrudnienia starszych) a w jakim stopniu podnoszą ich kwalifikacje (i atrakcyjność dla pracodawców) na tyle, że powodują zwiększenie zatrudnienia. Nie istnieje obecnie dobra diagnoza efektywności czy choćby użyteczności programów aktywnych
. 


 Organizacja aktywnych programów leży w gestii samorządów lokalnych. Nie są one, ogólnie biorąc, istotnie zainteresowane ich prowadzeniem a tym bardziej dofinansowaniem. Stosunkowo największe korzyści osiągają samorządy z prowadzenia robót publicznych – podejmują inwestycje infrastrukturalne, przy których zatrudnienie jest finansowane częściowo z Funduszu Pracy. W rezultacie uzyskują w części darmową pracę. To jest zasadnicza przyczyną utrzymywania robót publicznych pomimo, że są najdroższe w przeliczeniu na 1 bezrobotnego
 i kompletnie nieefektywne z punktu widzenia rynku pracy, bo zatrudnienie uczestników robót po ich zakończeniu sięga zaledwie 13,3%. 


Programy aktywne są w pewnym stopniu kierowane „na ślepo” z punktu widzenia kształtowania grona ich adresatów. Badania z połowy lat 90. wskazują, że wówczas faktyczne preferencje urzędów w kierowaniu bezrobotnych do programów aktywnych były zróżnicowane, silnie zorientowane na socjalne zabezpieczenie a mniej na budowę ich w miarę trwałej zdolności do wykonywania pracy. Obniżenie liczby pracowników w urzędach, obniżenie ich kwalifikacji i zwiększenie liczby bezrobotnych w późniejszym okresie nie sprzyjały budowaniu wysokiej skuteczności aktywnych programów. Tymczasem prawne możliwości kształtowania instrumentów aktywnych polityk znacznie rozbudowano, można  i można dzięki temu w dość szerokim zakresie dostosowywać programy do lokalnych potrzeb. 

6.3 Kształcenie młodzieży i kształcenie ustawiczne


Zwiększone w ostatnim okresie zainteresowanie kształceniem ustawicznym w dużym stopniu zostało wywołane procesem akcesyjnym i włączaniem w struktury UE, w której podnoszenie poziomu wykształcenia dorosłych mieści się na poczesnym miejscu Strategii Lizbońskiej, czy Europejskiej Strategii Zatrudnienia. Niskie wykształcenie ogólne i brak przygotowania zawodowego do wykonywania prac cieszących się popytem jest głównym czynnikiem bezrobocia strukturalnego
. Badania nad bezrobociem strukturalnym (Socha, Sztanderska 2000) wskazują, że niedopasowania zawodowe w największym stopniu generują nierównowagę między popytem a podażą pracy, ale że jest to głównie nierównowaga krótkookresowa. W długim okresie zasadnicze przyczyny niezrównoważenia rynku pracy tkwią w niedopasowaniach poziomu wykształcenia. Zatem, o ile przez krótkie formy kształcenia zawodowego można uzyskiwać poprawę na rynku pracy głównie w zmniejszaniu bezrobocia krótkotrwałego, o tyle problem bezrobocia długotrwałego tkwi głównie w zbyt niskim poziomie wykształcenia ogółem. Przy tym nie chodzi tylko o proporcje populacji ze względu na formalny poziom wykształcenia ale i o jego jakość. Raporty oparte na badaniach umiejętności czytania i zrozumienia tekstu wskazują, że polskie społeczeństwo należy do najniżej wykształconych w Europie, co stanowi ogólną barierę zatrudnienia i rozwoju (Modernizacja kształcenia ...2003).

Badania – nawet niepełne – kierunków popytu na pracę wskazują, że nawet w tych segmentach sektora edukacji, gdzie następuje żywiołowy rozwój tzn. w szkolnictwie wyższym, powiela się strukturę wykształcenia (dominacja kierunków pedagogicznych oraz zarządzania i marketingu), która musi zaowocować niedostosowaniem strukturalnym. Prace prowadzone w MENiS nie wskazują na dostrzeganie tego problemu. Decentralizacja kształcenia średniego z założenia powinna lepiej służyć dopasowaniu kierunków kształcenia do popytu na rynku pracy ale niedostatek prognoz popytu i dyktat samych szkół dramatycznie spowalniają ten proces.

Samo zaś kształcenie ustawiczne obejmuje przede wszystkim osoby młode, tuż po ukończeniu szkół, dominuje w nim obowiązkowe szkolenie BHP przez pracodawców oraz uczenie się języków obcych z inicjatywy własnej. Kształcenie uzupełniające w większości obejmuje kształcenie osób wyżej wykształconych, w bardzo niewielkim stopniu partycypują w nim nisko wyedukowani (w 2003 r. przeciętnie kwartalnie szkoliło się 6,2% pracujących z wykształceniem wyższym i 0,5% z zasadniczym zawodowym, por. Liwiński, Sztanderska 2004). Dotyczy to również szkoleń organizowanych przez urzędy pracy (struktura bezrobotnych uczestniczących w szkoleniach była zdecydowanie lepsza niż przeciętnych bezrobotnych).

7. Propozycje zmian


Z poprzednich rozważań wyłania się następujący obraz polskiego rynku pracy. Wysoki poziom bezrobocia ma charakter strukturalny, spowodowany w dużej mierze niedopasowaniami w strukturze kwalifikacyjnej popytu i oferowanej podaży pracy. Poziom liberalizacji rynku pracy nie odbiega w sposób zasadniczy od analogicznego w innych krajach. Jednocześnie dokonane zmiany uelastyczniające funkcjonowanie rynku pracy nie przynoszą, jak dotąd oczekiwanych zmian. Jedną z przyczyn takiego stanu rzeczy może być to, że inne czynniki niż środowisko instytucjonalne rynku pracy są ważne dla wyjaśniania marazmu w tworzeniu nowych miejsc pracy i odpływach z bezrobocia – ta kwestia nie była przedmiotem naszej analizy. Drugi powód, to brak powiązania reform rynku pracy z innymi reformami (w tym świadczeń socjalnych) oraz niedostateczne środki finansowe. Wspomnieć tutaj także można o niedostatecznie rozwiniętym dialogu społecznym w rozwiązywaniu problemów zatrudnienia. Trzeci powód , polega na zbyt duży skoncentrowaniu się polityki państwa na rynku pracy na programach ułatwiających wychodzenie z zatrudnienia i rynku pracy, a w zbyt małym na promowaniu nowych miejsc pracy oraz zwiększających stopień zatrudnialności i mobilności bezrobotnych reprezentujących na ogół niski poziom kwalifikacji. 

Nasze sugestie zmian zaczynamy od kwestii tzw. klina podatkowego uważanego za jedną z podstawowych barier w tworzeniu nowych miejsc pracy. Możliwe, że w Polsce klin podatkowy odgrywa większą rolę w hamowaniu popytu na pracę ze względu na niską wciąż produktywność w relacji do płac realnych oraz do płac progowych. Dlatego proponujemy podjęcie działań, które osłabią negatywny efekt bezpośredniego opodatkowania pracy.

Po pierwsze, uważamy, że likwidacja związku ubezpieczenia z rejestracją bezrobocia i przeniesienie finansowania ubezpieczeń zdrowotnych do podatków ogólnych mogłoby stać się czynnikiem zmniejszającym pośrednie koszty zatrudnienia, a to byłoby jednym z kroków ku tworzeniu zachęt do legalizacji zatrudnienia w szarej strefie. Ekspercka komisja ds. reformy ubezpieczeń zdrowotnych proponowała takie rozwiązanie ze względu na dążenie do obniżenia administracyjnych kosztów pobierania i rozliczania składek ubezpieczeniowych. Szacowano, że w wyniku udostępnienia ubezpieczeń dla ogółu obywateli liczba ubezpieczonych faktycznie wzrośnie bardzo nieznacznie (nieliczni, dziś nieubezpieczeni są dziś i tak leczeni na koszt władz publicznych), natomiast spadną koszty administrowania systemem. Z punktu widzenia rynku pracy – likwidacja związku prawa do ubezpieczenia z bezrobociem jest istotna także dlatego, że osłabia zachęty do rejestrowania bezrobocia w celu uzyskania prawa do świadczeń zdrowotnych a nie z powodu poszukiwania pracy. 

Po drugie, jeśli świadczenia dla bezrobotnych (zasiłki i świadczenia przedemerytalne) są wypłacane dla bardzo ograniczonej populacji bezrobotnych (ok. 20%) i w sposób niezależny od uzyskiwanych przez nich wcześniej wynagrodzeń, a także skoro większość jest finansowana nie ze składek , to nie ma przesłanek ubezpieczeniowych do ich utrzymywania. Fundusz Pracy mógłby podlegać procesowi konsolidacji budżetu. Warto przypomnieć, że fundusze UE od tego roku zasilą poważnie realizację programów aktywnych i że polskie środki, niezbędne do ich uruchomienia nie muszą w żaden sposób wiązać się z bezpośrednim opodatkowaniem pracy. W obu powyższych przypadkach musiałyby zwiększyć się odpowiednio podatki ogólne. 

Po trzecie, oddziaływanie klina podatkowego wówczas jest silne, kiedy sprzęga się z relatywnie wysokimi oczekiwaniami dotyczącymi płac ze strony poszukujących pracy. Wysokość tych oczekiwań wynika m.in. z poziomu świadczeń socjalnych. W polskich warunkach owe świadczenia nie są szczególnie hojne, aczkolwiek część pozostaje źle zaadresowana (Growth... 2004). Nie zmienia to faktu, że zasięg ubóstwa  w Polsce jest duży i zmniejszenie świadczeń nie wchodzi w rachubę – można jedynie postulować dalszą poprawę ich adresowania. Dla rynku pracy jednak istotne jest głównie uzyskanie efektu poprawy sytuacji materialnej osób niskokwalifikowanych w przypadku podjęcia przez nich pracy, w porównaniu z  sytuacją, kiedy pozostają w bezrobociu i korzystają wyłącznie ze świadczeń socjalnych. Taki skutek można uzyskać przez zmniejszenie opodatkowania płac najniższych. Proponujemy podniesienie progu dochodów wolnych od opodatkowania – ten postulat jest zresztą zgodny z narzędziami Europejskiej Strategii Zatrudnienia i Strategii Lizbońskiej.

Czwarty postulat wynika z oddziaływania płac minimalnych na rynek pracy. Z jednej strony płace te wespół z podatkami i składkami na nie nałożonymi są zbyt wysokie, żeby tworzyć bodźce do wzrostu popytu na pracę, z drugiej strony ich wymiar netto zniechęca wiele grup do podejmowania zatrudnienia. Kluczowe jest więc utrzymywanie co najmniej dzisiejszej relacji płac minimalnych do świadczeń społecznych (w szczególności: zasiłków dla bezrobotnych, świadczeń przedemerytalnych, zasiłków socjalnych), tzn. nie mogą rosnąć wolniej od świadczeń i zarazem nie podnosić ich bardziej niż to konieczne
. Sądzimy zatem, że płace minimalne powinny rosnąć wolniej niż płace przeciętne, co pozwoliłoby po pewnym czasie uczynić bardziej opłacalnym zatrudnienie osób z niską produktywnością, a te dominują wśród bezrobotnych. Obawiamy się natomiast wdrażania postulatu terytorialnego zróżnicowania płac minimalnych (Growth...2004), głównie ze względu na pozorowane przenoszenie zatrudnienia oraz niezbędność dalszych terytorialnych dostosowań np. różnicowania świadczeń, co pociąga za sobą znaczny wzrost kosztów administracyjnych i groźbę zwiększenia nadużyć. Natomiast warto podtrzymać w dłuższym czasie (obowiązuje tylko do 2005 r.) obniżenie poziomu płac minimalnych dla osób wykonujących pierwszą pracę (absolwentów) wg obecnych zasad tj. 80% poziomu powszechnego wynagrodzenia płacy minimalnej w pierwszym roku pracy i 90% w drugim.

Następna, piąta rekomendacja wiąże się z oddziaływaniem pasywnych polityk rynku pracy (wyjąwszy ubezpieczenie zdrowotne, o czym już była mowa). Zasiłek dla bezrobotnych powinien być świadczeniem dostępnym dla wszystkich tracących pracę. Można utrzymać go w jednakowej wysokości, choć w przyszłości trzeba rozważyć zmianę jego konstrukcji w kierunku ubezpieczeniowym tak, by faktyczny brak ubezpieczenia zarobków nie stanowił społecznej bariery restrukturyzacyjnej.
 Zasiłek nie powinien być jednak wypłacany przez okres dłuższy niż 12 miesięcy, gdyż dezaktywizuje to nisko kwalifikowanych w regionach szczególnie narażonych na wysokie bezrobocie.

Po szóste, należy doprowadzić do sterowalności programów aktywnych rynków pracy. Dobrą okazją jest pozyskiwanie znacznych środków na te polityki z funduszy strukturalnych UE. Wytyczenie zadań finansowanych w ten sposób i rozpisywanie konkursów na konkretne projekty powinno być obwarowane wymogiem spełniania określonych standardów usług na rynku pracy. Ustawowo też właściwe ds. rynku pracy ministerstwo (obecnie Ministerstwo Pracy i Gospodarki) powinno mieć kompetencje w ustalaniu minimalnych standardów usług pośrednictwa pracy, poradnictwa zawodowego, jak również pewnych programów aktywnych (tych, które mogłyby być finansowane w sposób pełny i jednolity w skali kraju ze środków budżetowych). Zwiększone środki powinny być powszechnie (i obligatoryjnie) wykorzystane na dokonywanie bilansu perspektyw zatrudnienia każdego bezrobotnego pozostającego w bezrobociu 6 miesięcy. Bilans powinien stawać się przepustką do udziału w programach aktywnych, szczególnie obejmujących w subsydiowanie pracy lub szkolenie zawodowe (zarówno służące przekwalifikowaniu, jak i podniesieniu kwalifikacji zawodowych). Krócej bezrobotni w skali masowej powinni być szkoleni w zakresie sposobów poszukiwania pracy, ten środek w podstawowym zakresie powinien być masowo stosowany wkrótce po rejestracji i warunkować dostęp do wszelkich świadczeń (wyjąwszy pośrednictwo i poradnictwo zawodowe). Poszerzone szkolenie w zakresie poszukiwania pracy i zajęcia aktywizujące są pożądane jeszcze przed upływem 6 miesięcy bezrobocia. Osoby, których normalne funkcjonowanie na rynku pracy wydaje się niemożliwe (co weryfikowałby bilans perspektyw zatrudnienia) już dziś mogą korzystać z zatrudnienia socjalnego – prawne „oprzyrządowanie” istnieje, skala jednak działań samorządów w tym zakresie jest nieznaczna. Sumując, wydaje się pożądane, żeby środki na programy aktywne w zakresie stosowania powszechnych szkoleń z zakresu poszukiwania pracy po krótkim czasie pozostawania w bezrobociu i bilansu perspektyw zatrudnienia po ok. 6 miesiącach bezrobocia z jednej strony były gwarantowane pod warunkiem spełniania określonych standardów świadczenia tych usług, a z drugiej strony, żeby warunkowały uzyskiwanie środków na różnorodne programy aktywne subsydiowane przez UE.

Po siódme, do rozstrzygnięcia pozostaje sprawa preferencji w zakresie aktywnych programów rynku pracy. Dostęp do tych świadczeń był wyraźnie ułatwiony dla absolwentów w porównaniu z innymi bezrobotnymi. Można uznać, że ten priorytet był zasadny w okresie wchodzenia na rynek pracy wyżu demograficznego i wyraźnych słabości przygotowania zawodowego ze strony szkół, ale na dłuższą metę konieczne jest uwzględnianie w aktywnych programach głównie osób zagrożonych długotrwałym bezrobociem. Określanie tej populacji powinno następować w wyniku proponowanego wyżej bilansu perspektyw zatrudnienia. Trzeba się jednak liczyć z tym, że nakłady na przywrócenie zdolności do pracy osobom długotrwale bezrobotnym lub – z racji pewnych dysfunkcji – narażonych na długotrwałe bezrobocie jest relatywnie kosztowniejsze niż tego rodzaju działanie na rzecz absolwentów, młodych, ze stosunkowo świeżą i aktualną wiedzą szkolną, nie obarczonych różnymi obowiązkami rodzinnymi a przez to również stosunkowo mobilnych. 

Po ósme, trzeba w przyspieszonym tempie zbudować system prognozowania popytu na pracę w przekroju zawodowo-terytorialnym, opracować stosunkowo prostą metodykę konstrukcji prognoz w wąskich przekrojach terytorialnych (powiatach), i zawodowych (w zakresie wąskich a nie tylko podstawowych grup zawodowych i w zakresie niektórych, kluczowych umiejętności). Prognozy w większych przekrojach i metody tworzenia prognoz w wąskich przekrojach powinny być szeroko upowszechnione i stanowić podstawę wyboru konkretnych środków realizacji aktywnych programów rynku pracy. Trzeba zerwać z praktyką tworzenia programów prac interwencyjnych „pod podmiot zamawiający” tj. jednostkę sektora publicznego (co ma miejsce częściej) lub przedsiębiorstwo poszukujące sposobów zmniejszenia kosztów zatrudnienia (rzadziej) bez związku z możliwościami perspektywicznego zatrudnienia. Podobnie, oferta kursów zawodowych powinna wynikać wyłącznie z oceny deficytu umiejętności pożądanych na rynku pracy. 

Dziewiąty postulat wiąże się z programem kształcenia ustawicznego – program taki został wprawdzie przyjęty przez MENiS, lecz trudno mówić o jego realizacji. W ocenach eksperckich istnieje pilna potrzeba szerokiego kształcenia dorosłej części ludności. Kształcenie powinno wybiegać poza zdobywanie wąskich, konkretnych umiejętności zawodowych, powinno być programem powszechnej edukacji w zakresie kluczowych umiejętności pozwalających sprawnie zawodowo funkcjonować w nowoczesnej gospodarce. Nie chodzi przy tym o stworzenie ogólnego programu ale programu z konkretnymi środkami realizacji rozłożonymi w czasie.
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Aneks statystyczny

Tabela 1 Bezrobotni w latach 1998-2003

	
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	Zmiana w % 1999-2003

	W tysiacach

	ogółem
	1827
	2641
	2760
	3186
	3375
	3288
	80,8

	Mężczyźni
	863
	1208
	1331
	1613
	1766
	1734
	100,9

	Kobiety
	964


	1434


	1429


	1574


	1608


	1554


	61,2

	Odsetek cąłkowitej liczby bezrobotnych

	Kobiety
	52,8
	54,3
	51,8
	49,4
	47,6
	47,3
	.

	15-24
	28,8
	29,8
	28,7
	29,6
	27,9
	25,0
	56,3

	24-44
	50,6
	49,2
	49,8
	49,6
	49,2
	50,3
	78,9

	45+
	20,6
	21,0
	21,6
	20,9
	22,9
	24,6
	114,9

	Wykształcenie wyższe
	3,4
	3,7
	3,7
	4,7
	5,6
	5,7
	201,6

	Policealne
	2,6
	2,5
	2,6
	2,8
	3,1
	3,4
	131,3

	Średnie zawodowe 
	20,8
	23,2
	22,8
	22,5
	22,4
	22,5
	94,7

	Ogólnokształcące
	7,9
	9,2
	8,9
	8,9
	9,2
	8,6
	95,2

	Zasadnicze zawodowe
	41,5
	41,4
	42,2
	43,2
	41,4
	41,7
	80,7

	Podstawowe i niższe
	23,8
	19,8
	19,8
	17,9
	18,3
	18,2
	37,8

	Okres poszukiwania pracy przez bezrobotnych (w miesiącach)

	<3
	25,1
	23,2
	18,7
	17,5
	14,5
	14,7
	5,5

	3-6
	17,7
	19,7
	17,7
	16,0
	14,3
	13,8
	40,1

	6-12
	21,8
	25,8
	22,5
	21,2
	20,8
	22,8
	88,7

	12-24
	23,0
	20,3
	25,8
	27,6
	31,2
	28,6
	123,0

	>24
	12,4
	11,1
	15,3
	17,8
	19,2
	20,1
	192,5

	Bezrobotni według przyczyn

	Stracili pracę
	54,1
	50,5
	51,8
	45,8
	43,7
	43,2
	43,8

	Zrezygnowało z pracy
	33,5
	34,4
	35,1
	30,9
	31,3
	29,9
	3,3

	Powracają do pracy po przerwie
	6,6
	4,9
	5,5
	4,8
	4,0
	3,8
	176,0

	Podejmują pracę po raz pierwszy
	19,9
	22,1
	21,2
	27,4
	29,1
	30,5
	108,5


Źródło: dane publikowane BAEL oraz obliczenia autorów

Tabela 2 

Bezrobocie rejestrowane, 1998-2003 (w tys.)

	
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003

	Bezrobotni korzystający z aktywnych form polityki państwa na rynku pracy
	414,4
	367,9
	296,9
	141,4
	226,1
	347,1

	        szkolenia
	139,0
	128,4
	98,7
	47,6
	68,5
	132,2

	        Prace interwencyjne
	142,9
	125,9
	99,4
	39,3
	51,1
	114,9

	       Prace puliczne
	104,1
	68,7
	50,3
	29,0
	33,7
	100,0

	        Praktyki u pracodawcy
	28,4
	44,9
	48,5
	25,5
	72,7
	

	Odsetek bezrobotnych bez prawa do zasiłku dla bezrobotnych 
	77,1
	76,4
	79,7
	80
	83,3
	84,9


Źródło: dane publikowane GUS

Tabela 3

Indeks ochrony prawnej zatrudnienia

	
	Regularne zatrudnienie
	Zatrudnienie dorywcze
	Zwolnienia grupowe
	Całkowity indeks EPL

	
	
	
	
	

	Polska
	2.2
	1.0
	3.9
	2.0

	Czechy
	2.8
	0.5
	4.3
	2.1

	Węgry
	2.1
	0.6
	3.4
	1.7

	EU-15
	2.4
	2.1
	3.2
	2.4

	OECD
	2.0
	1.7
	2.9
	2.0


Źródło: Riboud i inni (2000) 

Tabela 4 

Niestandardowe formy zatrudnienia, 1998-2003 (w tys.)

	
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003

	Według danych firm, w głównym miejscu pracy1 (31 XII)

	Pełnozatrudnieni1
	8473,1
	7890,8
	7500,2
	7249,6
	6968,9
	n.a.

	W tym kobiety
	3999,9
	3758,5
	3473,7
	3506,3
	3383,9
	n.a.

	W niepełnym wymiarze czasu pracy
	602,2
	566,0
	552,4
	594,8
	608,4
	n.a.

	W tym kobiety
	324,0
	308,2
	308,3
	333,9
	347,5
	n.a.

	Według danych BAEL (listopad lub IV kwatał)

	Pełnozatrudnieni2
	13743
	13048
	12916
	12531
	12255
	12251

	W niepełnym wymiarze czasu pracy2
	1591
	1525
	1624
	1512
	1467
	1406

	Na czas nieokreślony3
	10615
	10020
	9908
	8822
	8270
	8086

	Na czas określony3
	657
	610
	642
	1284
	1673
	1888

	Pracownicy zatrudnieni w więcej niż jednym miejscu pracy
	1288
	n.a
	1126
	1086
	1067
	

	Pracujacy w szarej strefie (szacunki GUS)
	830
	820
	885
	895
	910
	n.a.

	Males

	Pełnozatrudnieni
	7737
	7415
	7361
	7049
	6873
	6833

	W niepełnym wymiarze czasu pracy
	683
	685
	705
	679
	645
	586

	Na czas określony
	5622
	5352
	5290
	4661
	4348
	4151

	Temporary paid workers
	388
	368
	396
	745
	934
	1061

	Females

	Full-time workers1
	6006
	5633
	5555
	5482
	5383
	5418

	Part-time workers2
	908
	840
	919
	833
	822
	820

	Permanent workers3
	4993
	4669
	4618
	4161
	3921
	3934

	Temporary workers3
	269
	242
	246
	540
	739
	827


1- w latach1999-2002 z wyłączeniem jednostek małych, zatrudniających nie więcej niż do 9 osób

2- od IV kwartału populacja wyznaczana jest na podstawie deklaracji respondenta w odniesieniu do głównego miejsca pracy

3- do  IV kwartału 2000 praca stała jako wykonywana na czas nieokreślony, a dorywcza podjeta na okres 12 miesiecy; od I kwartału 2001 praca stała to prac\a na czas nieokreslony, a dorywcza praca podjeta na czas określony



Źródło: Roczniki Statystyczne i publikowane dane BAEL

Tabela 5 

Zasiłki pieniężne netto1 w stosunku do przeciętnej płacy pracownika produkcyjnego

	
	
	
	
	

	
	samotni
	małżeństwo
	Małżeństwa z 2 dzieci
	Samotni rodzice z 2 dzieci

	w pierwszym miesiącu bezrobocia

	Polska
	36
	43
	46
	47

	Czechy
	49
	67
	70
	71

	Węgry
	48
	48
	60
	61

	EU-15
	64
	63
	73
	73

	EU max
	82
	89
	89
	87

	EU min
	31
	44
	44
	47

	W całym okresie otrzymywania zasiłków

	Polska
	33
	50
	74
	56

	Czechy
	37
	60
	80
	74

	Węgry
	28
	28
	38
	40

	EU-15
	49
	57
	68
	68

	EU max
	60
	71
	89
	79

	EU min
	0
	4
	10
	11


1 – różne pieniężne świadczenia socjalne pomniejszone o podatki otrzymywane przez osoby niepracujące

OECD (2002) “Benefits and Wages – OECD Indicators” , EU (2003)

Tabela 6

Płaca minimalna i zasiłki dla bezrobotnych, 1998-2003, (w % wynagrodzeń) 

	
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003

	Płaca minimalna/płaca przeciętna
	40,2
	38,5
	36,7
	37,2
	36,8
	36,8

	Zasiłek dla bezrobotnych/płaca minimalna
	73,2
	56,6
	58,5
	58,0
	60,9
	

	Zasiłek dla bezrobotnych/płaca przeciętna
	29,3
	21,8
	21,5
	21,6
	22,4
	


Od 1999 wraz ze składkami na ubezpieczenia społeczne

Źródło: MGPiPS oraz obliczenia własne

Tabela 7 Umowy zbiorowe, 1998-2002

	
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	Razem

	Zarejestrowane 

-  umowy zbiorowe

-  dodatkowe protokoły
	5 265

614

4 651
	6 268

622

5 646
	4 144

498

3 646
	3 157

361

2 796
	2742

310

2432
	46194

12094

34100


Źródło, PIP, 2003

� Dlatego w dokumentacji zmian na rynku pracy przywołujemy dane dotyczące przede wszystkim okresu 1998-2003


� Dane o dotyczące rynku pracy pochodzą, o ile tego nie zaznaczono, z Badań Aktywności Ekonomicznej Ludności prowadzonych przez GUS


� Stopa bezrobocia w równowadze obliczona została według następującej formuły (Newell, Pastore, Socha 2000): � EMBED Equation.3  ���� EMBED Equation.3  ���, gdzie ie oraz in oznaczają stopy napływów do bezrobocia z zatrudnienia oraz spoza siły roboczej, p – stopę aktywności zawodowej, a O – stopę odpływów z bezrobocia do zatrudnienia i poza siłę roboczą





� W pierwszym kwartale 2000 r. 54% z nich reprezentowało co najwyżej wykształcenie zasadnicze zawodowe (w maju 1998 r. prawie 65%), zatem przeciętny poziom wykształcenia napływających na rynek pracy był zbliżony do reprezentowanego przez populację zatrudnionych (Ibid, Tabela 4). Ta sytuacja ulega pewnej poprawie dopiero w ostatnich latach.


� W latach 1992-2002 udział osób z podstawowym lub niższym wykształceniem w liczbie pracujących zmalał o 13.7 punktu procentowego, podczas gdy udział osób z wyższym wykształceniem wzrósł o 4.7 punku, a osób z wykształceniem średnim o 6.3% (Newell i Socha 2004).  Wzrosła także premia płacowa z tytułu posiadania wyższych kwalifikacji (zob. Newell i Socha 2002)


� Z powodu zmiany w metodzie uogólniania wyników BAELU danymi ze Spisu Powszechnego z 2002 r. dane za 2003 nie są w pełni porównywalne z danymi z poprzednich lat.


� Klin podatkowy liczony jest  jako różnica miedzy tym co płaci pracodawca (płace plus składki ubezpieczeniowe) a tym co otrzymuje żonaty pracownik z dwójką dzieci po zapłaceniu składek na ubezpieczenia i podatków odniesiona do kosztów ponoszonych przez pracodawcę.


� Dla osób samotnych i bezdzietnych ta wielkość wyrażona w stosunku do płacy brutto wynosi 31.2% i tylko 4 kraje miały gorszą relację (Dania 42.4%, Belgia, Niemcy Holandia). Dla pracownika żonatego z dwójką dzieci powyższy wskaźnik dla Polski wynosi 29.2% i zaledwie w dwóch krajach Danii (29.7%) i Turcji (29.7) jest nieznacznie wyższy. W Islandii na Węgrzech, Meksyku wartość tego obciążenia nie przekracza 5% a w Luksemburgu i Irlandii jest ujemna. Jeśli powyższą kategorię (podatki plus składki ubezpieczeniowe minus zasiłki pieniężne) odniesiemy do kosztów pracy pracodawców to dla małżeństwa z jednym płacobiorcą posiadającego dwójkę dzieci najwyższy klin podatkowy w OECD występuje w Polsce (41.3%) oraz Turcji (42.1%), najniższy w Irlandii (7.4%) oraz Islandii (8.9%).


� GUS zapowiedział przeprowadzenie badania szarej sfery w br. (ostatnie badanie GUS pochodzi z 1998 r.). Jak każdy szacunek szarej sfery, tak i zawarte w cytowanym opracowaniu może budzić wątpliwości. Jego zaletą jest jednak zastosowanie porównywalnej metody dla kilku krajów, co daje nam podstawy do porównań.


� Inny indeks World Banku (Doing Business in 2004) wskazuje, że polski rynek pracy cechuje relatywny liberalizm w nawiązywaniu kontraktów zatrudnieniowych, mniejsza swoboda obowiązuje w procesie zwolnień z pracy a jeszcze mniejsza w podczas wykonywania pracy. 





� Na przykład Nickell (1997) analizując różnice w stopach bezrobocia 20 krajów OECD za lata 1983-1988 oraz 1989-1994 oszacował wartość współczynnika stopy zastąpienia (zasiłek dla bezrobotnych/płaca netto) na poziomie +0.011 (błąd standardowy 0.0050) a dla zmiennej długość wypłacania zasiłków 0.088 (0.055). W badaniu Nickella i Layarda (1999) obejmującym analogiczny okres i liczbę krajów oszacowany współczynnik stopy zastąpienia w równaniu stopy bezrobocia wyniósł 0.013 (t=3.4) a dla długości wypłacania zasiłków 0.10 (t=2.2). Analogiczne wartości dla stopy bezrobocia długookresowego wynosiły 0.011 (1.3) i 0.25 (2.7) a dla stopy zatrudnienia –0.067 (1.0) i –1.06 (1.8). Autorzy zauważają, iż dłuższym okresem wypłacania zasiłków w Europie można wytłumaczyć jedną z głównych różnic miedzy europejskim i amerykańskim rynkiem pracy, a mianowicie zdecydowanie wyższą stopę bezrobocia długoterminowego w Europie. W badaniu Blancharda i Wolfersona (2000) obejmującym kraje OECD wartości parametrów dla obydwu zmiennych stosunku zastąpienia i długości wypłacania zasiłków wynosiły odpowiednio: 0.017 (t=5.1) i 0.206 (t=4.9). W równaniu regresji uwzględniającym także zmienne makroekonomiczne (realną  stopę procentową, TFP, przesunięcia w popycie na pracę) wartość parametrów kształtowała się na poziomie 0.025 (t=3.7) dla zmiennej stosunek zastąpienia oraz 0.267 (t=3.0) dla długości otrzymywania zasiłku dla bezrobotnych. 





� Zmniejszenie dobrowolnych odejść nie jest rezultatem prawnych zmian ochrony stosunku pracy. Wymuszenie stabilności zatrudnienia zostało spowodowane lękiem przed bezrobociem w przypadku rezygnacji z niesatysfakcjonującej pracy. 


� Badania empiryczne obejmujące 85 krajów ujawniły, że wyższemu poziomowi regulacji rynku pracy towarzyszy większy zakres nieoficjalnej gospodarki, niższa stopa aktywności zawodowej, oraz większe bezrobocie, zwłaszcza wśród młodzieży (zob. Botero i inni 2003).





� Ponieważ brak wiarygodnych danych o  liczbie i strukturze populacji członków związków zawodowych w Polsce to podawane szacunki „uzwiązkowienia” znacznie się różnią. Np. Riboud i inni (2002, s. 290) szacują zakres przynależności do związków zawodowych na 33.8% zatrudnionych (salaried workers), podczas gdy Komisja Europejska (2003, s. 79) na 15% ogólnej liczby pracujących.


� Wysokie bezrobocie przyczyniło  się w ostatnim okresie do znacznego spowolnienia dynamiki płac realnych, zatem obecnie większe znaczenie dla pracodawców mają pozapłacowe koszty pracy zatrudniania pracowników.


� Według informacji PIP zarejestrowane w 2002 r. zakładowe układy zbiorowe pracy objęły ogółem 117 653 pracowników, a na koniec 2002 r. obowiązywały 8683 układy zbiorowe zawierane głównie na szczeblu przedsiębiorstw.


� Przeciętne koszty stałe zatrudnienia rosną w przypadku zwiększenia udziału pracowników zatrudnionych w niepełnym wymiarze czasu pracy.


� Wcześniej Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej, jeszcze wcześniej Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej


� Dla porównania w UE wydatki na programy aktywne w latach 90.sięgały 30-50% wydatków na polityki rynku pracy ogółem. 


� W 2002 r. składki  na Fundusz Pracy wyniosły 5.367,7 mln zł, co stanowiło 57,1% przychodów Funduszu Pracy.


� W 2003 roku działały w Polsce 384 podmioty posiadające wpis do rejestru agencji zatrudnienia – poświadczony stosownym certyfikatem, z czego 180 nie wykazało w tymże roku żadnych działań. Wcześniej (do 2002 r.)  takich podmiotów było jeszcze mniej, ponieważ obowiązywał zakaz pobierania opłat od poszukujących pracy za usługi pośrednictwa. 


� Zasiłek dla bezrobotnych i zasiłek wychowawczy dla samotnie wychowujących małe dziecko łącznie przewyższają  wynagrodzenie minimalne o 26,1%.


� Z przeglądu 15 badań ekonometrycznych obejmujących 8 krajów post-komunistycznych dokonanego przez Vodopiveca (2002) wynika, że we wszystkich analizowanych wypadkach uzyskano potwierdzenie negatywnego wpływu długości wypłacania zasiłków na stopę odpływu z bezrobocia do zatrudnienia, chociaż w niektórych badaniach dowody antybodźcowego oddziaływania długości wypłacania zasiłków były nikłe. W odniesieniu do stopy zastąpienia jej istotność potwierdziły tylko badania dla Czech. Jednakże i tutaj, wartość współczynnika elastyczności długości trwania bezrobocia wobec zwiększenia replacement ratio była niższa (0.34) niż wobec zwiększenia okresu wypłaty zasiłku dla bezrobotnego (0.40). W analizie 8 post-komunistycznych krajów Cazes (2002) nie znalazła żadnego związku między stopą bezrobocia oraz stopą bezrobocia długookresowego a wysokością lub długością wypłacania zasiłków, ale wykazała, że im dłuższy okres wypłacania zasiłku tym większa stopa bezrobocia młodzieży.





� Przez skuteczność tej polityki rozumiemy relatywnie wysokie odsetki absolwentów – uczestników programów ponownie (po zakończeniu programu) nie rejestrowanych w urzędach pracy.


� Warto zauważyć, że w okresie dobrej koniunktury i spadku bezrobocia przed 1998 r., czas pozostawania w bezrobociu kwartyla najdłużej bezrobotnych nawet się wydłużał, co oznacza, że jest grupa, dla której ożywienie gospodarcze nie przyniesie poprawy na rynku pracy i pomoc ze strony aktywnych programów staje się niezbędna dla opuszczenia bezrobocia. Ale pomoc ta jest kosztowna i musi być w pełni profesjonalna.


� Opieramy się na danych urzędów pracy a nie na niezależnych badaniach – tych za ostatnie lata  nie ma.


� Pogłębione badania były ostatnio przeprowadzone w połowie lat 90. Gdy nie wiadomo, kto dokładnie jest beneficjentem programu, w jakim charakterze i zawodzie podejmuje subsydiowaną pracę, jakich umiejętności zawodowych nabiera podczas szkolenia, to nie ma podstaw do oceny efektywności programów. 


� W końcu 2003 r. 1273,12 zł miesięcznie, tj. więcej niż np. wydatki na prace interwencyjne – 593,17 zł lub zasiłek dla bezrobotnego - 503,20 zł.


� O strukturalnym charakterze polskiego bezrobocia świadczą także wyniki badań ekonometrycznych. Na przykład według raportu Banku Światowego (2001) samo niedopasowanie struktury kwalifikacyjnej popytu na pracę do jej podaży (skills mismatch). Nawet gdyby popyt na pracę wzrósł w tym samym stopniu dla każdej kategorii wykształcenia około 1/5 bezrobotnych nadal pozostawałaby w bezrobociu. W szacunkach regresji logitowej bezrobocia poziom wykształcenia jest najważniejszym, po wieku, czynnikiem zwiększającym prawdopodobieństwo bycia bezrobotnym lub długookresowo bezrobotnym (prawdopodobieństwo to rośnie o 50% jeśli poziom wykształcenia maleje ze średniego do zasadniczego zawodowego). Marcello Estevao (IMF 2003) uwzględniając  w swoim modelu długookresowej stopy bezrobocia równowagi zmiany technologiczne i zmiany w strukturze siły roboczej oraz stosując różne metody ekonometryczne oszacował wzrost długookresowej wartości NAIRU z 13.75% w 1995 r. do 15.75% w 2002 r. Ożywienie inwestycji spowodowałoby obniżenie NAIRU o 0.75 punktu procentowego a dalszy spadek wymagałby wdrożenia polityki strukturalnej skierowanej na przesunięcie krzywej podaży pracy (inaczej krzywej płac) w dół. Oszacowane współczynniki dla zmiennych czasowych wskazują bowiem na przesunięcie w górę krzywej płac co skutkowało wzrostem bezrobocia. Ponieważ wiele zmiennych instytucjonalnych (między innymi zasiłki dla bezrobotnych, klin podatkowy, konkurencja na rynku dóbr) pozostawały stabilne bądź też zmieniły się w taki sposób, iż krzywa płac powinna się obniżyć to powyższy efekt autor tłumaczy wzrostem niedopasowania kwalifikacyjnego wynikającego z restrukturyzacji i prywatyzacji oraz mniej intensywnym poszukiwaniem pracy przez bezrobotnych.





� Nie postulujemy obniżania płac minimalnych, ponieważ już dziś występują – jeszcze nie w pełni udokumentowane – symptomy odchodzenia z rynku pracy osób nisko wynagradzanych. To wprawdzie zmniejsza bezrobocie, gdyż stają się oni biernymi zawodowo ale nasila presję na zwiększenie redystrybucji budżetowej. Ponieważ, naszym zdaniem, trzeba podtrzymywać zainteresowanie aktywnością ekonomiczną, więc nie sądzimy, by realny spadek płac minimalnych był właściwym rozwiązaniem.


� Przy obecnych proporcjach produktywności, płac, świadczeń, napięciach budżetowych i sytuacji na rynku pracy, budowa ubezpieczeń od bezrobocia wydaje się nierealna.
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								14.8%		14.5%		12.8%		10.9%		10.1%		8.3%		8.5%		13.9%		18.6%		17.8%





wiek

		

		średnioroczne				XI97-VIII98		IVkw99-IIIkw00		IVkw00-IIIkw01		IVkw01-IIIkw02		średnia

		15-18				30.3%		37.4%		87.2%		38.2%		45.7%

		19-24				18.0%		29.2%		30.5%		34.4%		27.9%

		25-34				9.4%		17.3%		19.2%		18.9%		16.0%

		35-44				7.0%		12.6%		18.0%		14.2%		12.6%

		45-54				6.6%		11.3%		14.0%		14.6%		11.5%

		55-64				2.9%		6.5%		5.2%		5.7%		5.0%

		razem				8.5%		15.0%		18.5%		17.8%		14.7%





edu

		

		średnioroczne				V92-II93		V93-II94		V94-II95		V95-II96		V96-II97		V97-II98		XI97-VIII98		IVkw99-IIIkw00		IVkw00-IIIkw01		IVkw01-IIIkw02

		P				19.2%		18.6%		17.6%		14.8%		-10.3%		-0.7%		13.4%		22.9%		27.6%		24.7%

		ZSZ				17.8%		17.3%		14.8%		12.9%		-22.2%		-4.5%		9.8%		16.7%		19.5%		22.4%

		LO				12.5%		16.7%		13.6%		13.2%		1.0%		5.4%		10.2%		18.0%		26.5%		23.8%

		SZ				12.3%		10.7%		9.5%		8.1%		-6.4%		-0.4%		6.5%		11.9%		14.6%		13.0%

		W				4.1%		3.4%		2.9%		1.6%		0.2%		0.9%		2.0%		3.1%		3.0%		5.3%

		razem				14.8%		14.5%		12.8%		10.9%		10.1%		8.3%		8.5%		14.3%		17.8%		17.8%

						14.8%		14.5%		12.8%		10.9%		10.1%		8.3%		8.5%		13.9%		18.6%		17.8%





KLM

		

		średnioroczne				V92-II93		V93-II94		V94-II95		V95-II96		V96-II97		V97-II98		XI97-VIII98		IVkw99-IIIkw00		IVkw00-IIIkw01		IVkw01-IIIkw02

		>=100 tys.				13.7%		10.6%		10.4%		10.1%		8.1%		6.8%		7.4%		11.6%		17.9%		16.8%

		50-99 tys.				18.0%		16.8%		14.7%		11.8%		9.6%		9.8%		10.3%		15.3%		24.3%		22.8%

		20-49 tys.				17.1%		18.9%		16.7%		10.8%		13.5%		8.3%		8.9%		17.9%		21.8%		24.2%

		<20 tys.				17.5%		19.9%		17.8%		14.1%		14.6%		9.3%		10.2%		21.5%		19.8%		26.5%

		wieś				14.5%		14.8%		11.6%		10.7%		9.5%		8.6%		8.4%		13.4%		17.1%		14.3%

		razem				14.8%		14.5%		12.8%		10.9%		10.1%		8.3%		8.5%		14.3%		18.1%		17.8%

						14.8%		14.5%		12.8%		10.9%		10.1%		8.3%		8.5%		13.9%		18.6%		17.8%





województwa

		

		średnioroczne				IV99-IV.00		I.01-I.01		IV.01-IV.02		średnia

		Dolnośląskie				20.9%		31.3%		26.0%		25.6%

		Kujawsko-pomorskie				15.8%		25.1%		17.4%		18.9%

		Lubelskie				15.1%		16.1%		16.2%		15.8%

		Lubuskie				23.1%		23.6%		26.7%		24.5%

		Łódzkie				13.5%		17.5%		19.2%		16.6%

		Małopolskie				6.9%		16.2%		14.0%		12.0%

		Mazowieckie				16.9%		16.7%		13.6%		15.7%

		Opolskie				25.0%		-7.0%		13.6%		12.1%

		Podkarpackie				14.5%		14.6%		15.3%		14.8%

		Podlaskie				15.6%		11.4%		15.6%		14.5%

		Pomorskie				13.4%		16.3%		17.5%		15.7%

		Śląskie				16.7%		31.6%		21.4%		22.5%

		Święto-krzyskie				13.6%		26.8%		14.5%		17.6%

		Warmińsko-mazurskie				29.2%		22.3%		28.4%		27.0%

		Wielkopolskie				13.0%		15.1%		22.4%		17.0%

		Zachodnio-pomorskie				16.8%		16.5%		22.3%		18.7%

		razem				15.0%		18.6%		17.8%		17.0%

						13.9%		18.6%		17.8%






