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Executive summary

« W 2007 r. w Polsce pracowato jedynie 57 proc. oséb w wieku 15-64 lat, o 10 pkt. proc. mniej
niz przecietnie w krajach UE. Jezeli w okresie najblizszych 10 lat udatoby sie w Polsce podwyz-
szy¢ udziat pracujacych w populacji do poziomu odnotowanego w Europie zachodniej (67
proc.), to liczba pracujacych wzrostaby o ponad 1,9 min oséb. Tylko z powodu zwiekszonej
liczby pracujacych srednioroczne tempo wzrostu gospodarczego mogtoby by¢ w tym okresie
wyzsze o ok. 0,8-1,2 pkt. proc.

« Juz od 2011 r. liczba 0s6b w wieku produkcyjnym zacznie sie obniza¢. W ciggu najblizszych
30 lat zmniejszy sie ona o ponad 4,5 min. Jezeli nie zwiekszymy wspotczynnika zatrudnienia,
w perspektywie najblizszych 30 lat Srednioroczne tempo wzrostu PKB bedzie z tego tytutu
nizsze o ok. 0,5-0,7 pkt. proc.

+  Gdyby w 2008 r. w Polsce udziat pracujacych w populacji wynosit tyle samo ile przecietnie
w krajach UE-15, dodatkowe przychody catego sektora finanséw publicznych wyniostyby 52,6
mld zt. Zamiast finansowac¢ deficyt FUS, budzet panstwa mogtby przeznaczyc¢ te pienigdze
na redukcje deficytu budzetowego i zmniejszenie dtugu publicznego. Roczne koszty obstugi
dtugu publicznego w 2008 r. mogtyby by¢ wéwczas nizsze az 0 2,7 mld zt.

+ Niskie zatrudnienie w Polsce dotyczy w szczegdlnosci oséb powyzej 50 roku zycia, ktére od-
chodza z rynku pracy m.in. na wczedniejsze emerytury. Moment likwidacji tych $wiadczen
przesunieto juz o 2 lata. W 2005 r. gérnicy wywalczyli dla siebie bezterminowe prawo do
wczesnego przechodzenia na emeryture. Skumulowany koszt wyptaty wczeéniejszych eme-
rytur tylko dla jednego rocznika nowych emerytéw to ponad 8 mid zt.

+ Aby wzrosta liczba pracujgcych wsrdd oséb starszych, nalezy zlikwidowac wczesniejsze emery-
tury i Swiadczenia przedemerytalne oraz usung¢ ochrone przed zwolnieniem z pracy dla oséb,
ktérym do osiggniecia ustawowego wieku emerytalnego pozostato nie wiecej niz 4 lata.

+ Doswiadczenia Irlandii i Hiszpanii dowodza, ze szybki wzrost zatrudnienia jest mozliwy. Nie-
zbednym warunkiem osiggniecia sukcesu jest redukcja pozaptacowych kosztédw pracy, skréce-
nie prawa do zasitkdw oraz ograniczenie presji pfacowej wywieranej przez zwigzki zawodowe.

« Urzedy pracy w Polsce nie weryfikuja gotowosci bezrobotnych do aktywnego poszukiwania
pracy. Nawet potowa 0séb zarejestrowanych w urzedach pracy to pozorni bezrobotni, ktérzy
w ogdle nie poszukuja zatrudnienia lub pracujg na czarno. Istotnym motywem ich rejestracji
jest bezptatne ubezpieczenie zdrowotne. Wytaczajac pozornych bezrobotnych, mozna szaco-
wag, ze obecnie stopa bezrobocia wynosi tylko 5 proc.

+  Podwyzszenie zasitkéw w poczatkowym okresie bezrobocia nie wzmocni bodzcéw bezrobot-
nych do szybszego podejmowania legalnego zatrudnienia.

« Czesc¢ ustug z zakresu posrednictwa pracy panstwo mogtoby kupowac od prywatnych firm
doradztwa personalnego. Urynkowienie posrednictwa pracy dla bezrobotnych mogtoby by¢
nie tylko bardziej skuteczne, ale réwniez tansze.

«  Pomimo obnizenia skfadki rentowej i wprowadzenia wysokiej ulgi na dzieci, pozaptacowe
koszty pracy w Polsce wciaz sg bardzo wysokie w poréwnaniu zaréwno do krajéw rozwinie-
tych, jak i krajow bedacych na podobnym poziomie rozwoju.

+ Zakres wolnosci gospodarczej w Polsce jest najnizszy wsréd wszystkich krajéw rozwinietych.
Reforma, ktéra spowodowataby zmniejszenie barier dla zaktadania i prowadzenia biznesu do
poziomu, jaki odnotowuje sie np. w Wielkiej Brytanii lub Irlandii, pozwolitoby na dodatkowy
wzrost rocznego tempa zatrudnienia o ok. 0,5 pkt. proc.

+  Odsetek mtodych os6b uczacych sie jest w Polsce najwyzszy wsréd wszystkich krajow OECD.
W przeciwienstwie jednak do krajéw Europy zachodniej, niewielu mtodych Polakéw taczy stu-
diowanie z praca zawodowa. Godzenie nauki z praca jest powszechne w krajach, ktére maja
bardzo elastyczny rynek pracy, gdzie istnieje duza dostepnos$¢ pracy w niepetnym wymiarze
godzin (np. w Holandii, Danii).
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W Polsce pracuje tylko 57
proc. oséb w wieku 15-64
lat...

Wstep

Mimo wysokiego tempa wzrostu zatrudnienia, w 2007 r. w Polsce pracowato tylko 57 proc.
0s6b w wieku 15-64 lat, o 10 pkt. proc. mniej niz przecietnie w krajach UE. Aby wspdtczynnik
zatrudnienia w Polsce byt taki sam jak przecietnie w 15 krajach tzw. starej UE, liczba pracuja-
cych musiataby wzrosna¢ o prawie 2,6 min oséb.

W wyniku starzenia sie spoteczenstwa, w ciggu najblizszych 30 lat liczba oséb w wieku pro-
dukcyjnym zmniejszy sie w Polsce o ponad 4,5 min, czyli prawie o 20 proc. Spadek wielkosci
populacji zmniejszy potencjalne tempo rozwoju naszej gospodarki. O jego konsekwencjach
piszemy w rozdziale drugim.

Niski odsetek pracujacych powoduje, ze w Polsce mato oséb ptaci podatki i sktadki na ubez-
pieczenie spoteczne. Mimo bardzo wysokich pozaptacowych kosztéw pracy, Fundusz Ubez-
pieczen Spotecznych systematycznie odnotowuje deficyt. W rozdziale trzecim pokazujemy,
ze w 2007 r. deficyt FUS kosztowat kazdg osobe pracujgcg poza rolnictwem az 3580 zt.

Gdyby w 2008 r. udziat pracujacych w populacji w Polsce wynosit tyle samo co przecietnie
w krajach UE-15, dodatkowe przychody catego sektora finanséw publicznych wyniostyby
52,6 mld zt. Dlaczego? Wyjasnienie znajduje sie w rozdziale czwartym.

W rozdziale pigtym dowodzimy, ze utrzymanie przez 2 kolejne lata przywileju nabywania
prawa do wczesniejszych emerytur kosztowato wszystkich podatnikéw ponad 16 mld zt.
Tymczasem, dokonczenie reformy emerytalnej przyczynitoby sie do wiekszego wzrostu licz-
by pracujacych, szczegdlnie wsrdd osdb starszych.

Niezbedne zmiany prawne, gwarantujace dokoriczenie reformy emerytalnej przedstawiamy
w rozdziale széstym.

Co zadecydowato o szybkim i znaczacym wzroscie liczby pracujacych w Irlandii i Hiszpanii
pokazujemy w rozdziale si6dmym.

W rozdziale 6smym wskazujemy konkretne reformy, ktére, obok dokoriczenia reformy emerytal-
nej, s niezbedne, aby wiecej Polakdw pracowato. Po pierwsze, nalezy skonczy¢ z fikcja wysokiego
bezrobocia w Polsce. Usuniecie zasady o nabywaniu prawa do ubezpieczenia zdrowotnego wraz
z rejestracjg w urzedzie pracy pomoze oczyscic rejestry bezrobocia z oséb biernych zawodowo
i pracujacych na czarno. W rozdziale tym analizujemy rzadowe propozycje podniesienia zasitkdw
dla bezrobotnych i zwigkszenia uczestnictwa bezrobotnych w szkoleniach zawodowych. Poka-
zujemy réwniez, ze mimo redukcji sktadki rentowej, klin podatkowy w Polsce jest wcigz wysoki.
Wskazujemy wreszcie, ze bariery w rozwoju przedsiebiorczosci hamuja wzrost zatrudnienia.

W rozdziale dziewigtym sformutowalismy zalecenia dla polityki gospodarcze;j.

1. W Polsce wciaz pracuje zbyt mato oséb w wieku produkcyjnym

Od 2003 r. w Polsce odnotowuje sie systematyczny wzrost zatrudnienia. W latach 2003-2007
liczba pracujacych zwiekszyta sie o ponad 1,6 mln 0séb (o 11,9 proc.), w tym w 2007 r. o pra-
wie 650 tys. oséb (tj. o 4,4 proc.). Pomimo silnego wzrostu zatrudnienia, w 2007 r. w Pol-
sce pracowato tylko 57 proc. oséb w wieku 15-64 lat, o 10 pkt. proc. mniej niz przecietnie
w krajach UE. Aby wspodtczynnik zatrudnienia w Polsce byt taki sam jak przecietnie w 15 kra-
jach tzw. starej UE, liczba pracujacych w 2008 r. musiataby wzrosnac¢ o prawie 2,6 min oséb
(0 17,3 proc.).
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...szczegdlnie niski udziat
pracujqcych jest wsréd oséb
w wieku 15-24 lat i 50-64 lat

W ciqgu najblizszych 30 lat
liczba tych 0oséb w Polsce
zmniejszy sie o ponad 4,5
min...

Bez wzrostu wspotczynnika
zatrudnienia w perspektywie
najblizszych 30 lat
srednioroczne tempo
wzrostu PKB bedzie nizsze

o ok. 0,5-0,7 pkt. proc.

Do relatywnie niskiego zatrudnienia w Polsce w poréwnaniu do krajéw UE przyczynia sie
w szczegolnosci niski odsetek pracujacych wsréd oséb w dwédch grupach wieku: 15-24 lat
i 50-64 lat. W pierwszej z nich (15-24 lat) udziat pracujacych jest o 15 pkt. proc. nizszy niz sred-
nio w krajach UE-15, z kolei w drugiej (50-64 lat) o prawie 14 pkt. proc. Wsréd oséb w wieku
25-49 lat, udziat pracujacych Polsce jest nizszy niz w krajach UE-15 o 2,8 pkt. proc. Aby w wy-
réznionych grupach wieku udziat pracujgcych w Polsce w 2008 r. byt taki sam jak przecietnie
w krajach tzw. starej UE, liczba pracujacych w wieku 15-24 lat musiatby wzrosna¢ o 843 tys.,
a w grupie 50-64 lat o ponad 1 mln oséb.

Wykres 1. Wspotczynnik zatrudnienia w Polsce i przecietnie w krajach tzw. starej UE w 2007 r.
(w proc.)
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2. Bezlitosna demografia

Z powodu starzenia sie spoteczenstwa, liczba Polakéw w wieku produkcyjnym (18-59/64 lat)
bedzie sie zwieksza¢ jedynie do 2010 r. Zgodnie z prognozg Eurostatu, juz od 2011 r. wielko$¢
populacji oséb w wieku produkcyjnym zacznie sie stopniowo obnizac. W ciggu najblizszych 30
lat liczba tych os6b w Polsce zmniejszy sie o ponad 4,5 min, czyli prawie o 20 proc. Nawet jezeli
zréwnalibysmy wiek emerytalny kobiet i mezczyzn do poziomu 65 lat, liczba osob w wieku pro-
dukcyjnym w 2038 r. bedzie mniejsza niz obecnie 0 4,4 min oséb. W perspektywie najblizszych
30 lat nie jesteSmy w stanie istotnie przeciwdziatac starzeniu sie polskiego spoteczenstwa.

+ Nawet jezeli udatoby sie nam stopniowo podwyzsza¢ wspétczynnik dzietnosci kobiet z obecnego
poziomu 1,27 do 2,0 w 2038 ., to spadek wielkosci populacji w wieku produkcyjnym bytby mniej-
szy jedynie 0 0,5 mIn oséb. Innymi stowy, bytoby nas mniej nie 0 4,5 min, ale 0 4,0 min oséb.

+  Gdyby natomiast juz w 2008 r. mozna byto skokowo podwyzszy¢ wspodtczynnik dzietnosci
do poziomu 2,0, to za 30 lat spadek liczby oséb w wieku produkcyjnym bytby mniejszy o ok.
2,5 min oséb.

Bez wzrostu odsetka pracujacych w populacji, liczba zatrudnionych w Polsce bedzie spadac.
W efekcie, w kolejnych latach zmniejszy sie potencjat naszej gospodarki i spadnie tempo wzro-
stu PKB. W poréwnaniu do scenariusza, w ktérym liczba pracujacych jest stata, prognozowany
spadek liczby osd6b w wieku produkcyjnym, przy utrzymaniu dotychczasowego udziatu pracu-
jacych w populacji (57 proc.) spowoduje, ze w perspektywie najblizszych 30 lat Srednioroczne
tempo wzrostu PKB bedzie z tego tytutu nizsze o ok. 0,5-0,7 pkt. proc.
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Z powodu niskiego
zatrudnienia, pozaptacowe
koszty pracy w Polsce sq
wysokie...

W 2008 r. budzet paristwa
planuje przekaza¢ do FUS

az 52,8 mld zt, co odpowiada
4,1 proc. PKB

Jezeli w okresie 10 lat udatoby sie w Polsce podwyzszy¢ udziat pracujacych w populacji z obec-
nych 57 do 67 proc. - oczywiscie, uwzgledniajac procesy demograficzne - to liczba pracuja-
cych wzrostaby o ponad 1,9 min oséb. W efekcie, tylko z powodu zwiekszonej liczby pracuja-
cych $rednioroczne tempo wzrostu gospodarczego mogtoby by¢ w tym okresie wyzsze o ok.
0,8-1,2 pkt. proc.

3. lle kosztuje nas niski poziom zatrudnienia?

Niski odsetek pracujacych w gospodarce powoduje, ze mato oséb ptaci podatki i sktadki na
ubezpieczenie spoteczne. W efekcie pozaptacowe koszty pracy w Polsce s3 wysokie. tacz-
na kwota wyptacanych emerytur i rent w systemie pozarolniczym oraz kwota czesci sktadek
emerytalnych przekazywanych przez FUS do otwartych funduszy emerytalnych jest znacznie
wieksza niz wysokos$¢ wptywow ze sktadek ubezpieczeniowych od 0séb pracujacych. Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych, z ktérego ZUS wyptaca swiadczenia emerytalne i rentowe odnoto-
wuje systematycznie deficyt.

W ostatnich latach faczna dotacja budzetowa dla FUS wraz z refundacja czesci sktadek eme-
rytalnych do otwartych funduszy emerytalnych stanowita ok. 3,5 proc. PKB. W 2007 r. byto
to 40,3 mld zt. W zwiazku z obnizka sktadki na ubezpieczenie rentowe, w 2008 r. budzet
panstwa planuje przekaza¢ do FUS az 52,8 mld z}, co odpowiada 4,1 proc. PKB (Wykres 2).
To niemalze dwa razy wiecej niz wynosza planowane na 2008 r. dochody budzetu z podatku
od 0séb prawnych (27,1 mld zt) i niewiele wiecej od planowanych dochodéw z podatku ak-
cyzowego (52,2 mld zt).

Redukcja sktadki rentowej spowodowata zatem koniecznos$¢ zwiekszenia dotacji budzetowej
do systemu ubezpieczen spotecznych. Innymi stowy, jest to w duzym stopniu pozorna reduk-
cja obcigzen, bo nie towarzyszy jej spadek wydatkéw FUS. Nie mozna trwale zmniejszy¢ klina
podatkowego bez jednoczesnej redukcji wydatkéw publicznych.

Wykres 2. Przychody Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w latach 2003-2008
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Tylko ok. 60 proc. biezqcych
wydatkoéw FUS jest pokryte
wptywami ze sktadek
ubezpieczeniowych

Deficyt funduszu
emerytalnego, z ktérego
ZUS wyptaca emerytury,
ksztattuje sie na poziomie
ok. 2,5-2,8 proc. PKB...

Od poczgtku lat 90.
przecietna dfugosc dalszego
trwania Zycia mezczyzn

w wieku 65 lat zwiekszyta sie
nieco ponad 2 lata, a kobiet
prawie o 3 lata

Wedtug ustawy budzetowej, w 2008 r. tylko 61 proc. biezacych wydatkéw FUS bedzie pokry-
te wptywami ze sktadek ubezpieczeniowych. Wedtug prognozy ZUS z grudnia 2007 r., udziat
wptywow ze sktadek ubezpieczeniowych w finansowaniu wszystkich wydatkéw FUS w latach
2009-2013 wzrosnie jedynie do 69 proc. W wariancie optymistycznym, w ktérym zatozono
mniejsza dostepnos¢ rent z tytutu niezdolnosci do pracy oraz mniejsza czestotliwosc przyzna-
wania emerytur gdrniczych, w 2013 r. udziat wptywéw skladkowych w finansowaniu wydat-
kéw FUS wzrasta do 77 proc.

Przyczyna deficytu FUS sg przede wszystkim wysokie wydatki na emerytury, a w drugiej
kolejnosci na renty. Deficyt funduszu emerytalnego, z ktérego ZUS wyptaca emerytury,
ksztattuje sie na poziomie ok. 2,5-2,8 proc. PKB (Wykres 3). W 2007 r. deficyt ten wyniost
32,4 mld zt. Jedna z gtéwnych przyczyn wysokich wydatkéw emerytalnych w Polsce jest to,
ze Swiadczenia pobiera duza liczba oséb w wieku produkcyjnym. Prawie co czwarty emeryt
w Polsce nie osiagnat ustawowego wieku emerytalnego. W 2007 r. FUS przeznaczyt na wy-
ptate wczesniejszych emerytur 18,7 mld zt, co stanowito prawie 60 proc. deficytu funduszu
emerytalnego.

Ponadto wysokos¢ obecnie wyptacanych emerytur jest wcigz ustalana wedtug zasad tzw. sta-
rego systemu emerytalnego. Konkretnie, wysoko$¢ obecnie wyptacanych emerytur zalezy od
poziomu ostatnich wynagrodzen (w okresie ostatnich 10 lat), przecietnego wynagrodzenia
w gospodarce (kwota bazowa) i stazu pracy (w tym dtugosci tzw. okreséw sktadkowych i nie-
sktadkowych). W przeciwienstwie do nowego systemu emerytalnego, wysokos¢ obecnych
Swiadczen nie uwzglednia kwoty sktadek ubezpieczeniowych zgromadzonych w catym okre-
sie pracy zawodowej, ani przecietnej oczekiwanej dtugosci dalszego trwania zycia. W starym
systemie emerytalnym wydtuzanie sie sredniej dtugosci zycia powoduje wzrost kosztow wy-
ptaty Swiadczen emerytalnych. W latach 1990-2006 przecietna dtugos¢ zycia mezczyzn w wie-
ku 65 lat zwiekszyta sie nieco ponad 2 lata (z 12,4 lat do 14,5 roku), a kobiet prawie o 3 lata
(z20 lat do 22,8 lat).

Wykres 3.  Wplywy ze sktadek i wydatki funduszu emerytalnego w latach 2003-2008
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Gdyby w 2008 r. w Polsce
udziat pracujqcych

w populacji wynosit tyle ile
przecietnie w krajach

UE-15, dodatkowe przychody
catego sektora finanséw
publicznych wyniostyby

52,6 mld zt

Wprowadzajqc nowy
system emerytalny w 1999
r. planowano, ze prawo do
wczesniejszej emerytury
bedzie mozna nabyc jedynie
do korica 2006r. ...

... dwuletnie opdznienie

w dokoriczeniu reformy
emerytalnej bedzie
kosztowato wszystkich
podatnikéw ponad 16 mld zt

4. Co by byto gdyby wiecej Polakéw pracowato?

Gdyby w 2008 r. w Polsce udziat pracujacych w populacji wynosit 67 proc, czyli tyle samo co prze-
cietnie w krajach UE-15, dodatkowe przychody catego sektora finanséw publicznych wyniostyby
52,6 mld zt. Kwota ta odpowiada catkowitej dotacji budzetowej dla FUS w 2008 r. wraz z refundacja
czesci sktadek emerytalnych przekazywanych do OFE. Sktadaja sie na nig nastepujace przychody:

« 27,6 mld zt - wptywy FUS z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne,

+  6,2mld zt - wptywy z podatku dochodowego,

+ 6,6 mld zt - wptywy ze sktadek na ubezpieczenie zdrowotne,

+  2,3mld zt - wptywy Funduszu Pracy i Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych

+ 9,9 mld zt - wptywy z podatku VAT.

Nie liczac dochodéw z tytutu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, FP i FGSP, dodatkowe
wptywy ze sktadek na ubezpieczenie spoteczne dla FUS oraz dochody z podatkéw PIT i VAT
wyniostyby 43,7 mld zt. Zamiast finansowac deficyt FUS, budzet parstwa mégtby przeznaczy¢
te pienigdze na redukcje deficytu budzetowego i zmniejszenie dtugu publicznego. W takim
przypadku, przy rentownosci bonéw skarbowych na poziomie 6,15 proc., roczne koszty obstu-
gi dtugu publicznego w 2008 r. mogtyby by¢ nizsze az 0 2,7 mld zt.

5. Koszty opdéznien w dokonczeniu reformy emerytalnej

Wprowadzajac nowy system emerytalny w 1999 r. planowano, ze prawo do wczesniejszej eme-
rytury bedzie mozna naby¢ jedynie do korica 2006 r. Dla 0s6b urodzonych w latach 1949-1968,
ktdre pracowaty w szczegdélnych warunkach lub wykonywaty prace o szczegdlnym charakterze
jeszcze przed 1999 r.,, przewidziano nowy rodzaj swiadczen tzw. emerytury pomostowe. Li-
sta rodzajow tych prac miata zosta¢ opracowana wyfgcznie na podstawie kryteriow medycz-
nych. W efekcie, liczba oséb uprawnionych do pomostéwek miata by¢ istotnie mniejsza od
liczby oséb, ktére sa teraz uprawnione do wczesnych emerytur. Obowiazujaca obecnie lista
stanowisk pracy w szczegdlnych warunkach lub o szczegélnym charakterze zostata ustalona
25 lat temu'. Wymieniono na niej ponad 300 rodzajéw prac, z ktérych zdecydowang wiekszos¢
trudno uznac na prace uzasadniajace wczesniejsze odejscie z rynku pracy. Ponadto, emerytu-
ry pomostowe majg by¢ wyptacane z nowego Funduszu Emerytur Pomostowych (FEP), ktory
bedzie niezalezny od Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Wptywami FEP majag by¢ dodatko-
we sktadki ubezpieczeniowe od przedsiebiorstw zatrudniajacych osoby, ktére wykonuja prace
w szczegdlnych warunkach lub o szczegdlnym charakterze oraz dotacje z budzetu panstwa.

Jak dotad termin spetnienia warunkéw do uzyskania prawa do wczesniejszych emerytur prze-
sunieto o 2 lata, poczatkowo do kornca 2007 r., a nastepnie do 2008 r. To dwuletnie opdznienie
w dokorniczeniu reformy emerytalnej bedzie kosztowato wszystkich podatnikéw ponad 16 mid
zt. W 2006 r. tgczny koszt wczesniejszych emerytur wyptaconych przez ZUS dla nowych Swiad-
czeniobiorcéw wynidst 1,33 mid zt (w tym 940 min zt dla kobiet). Skumulowany koszt wyptaty
Swiadczen tylko dla tego jednego rocznika wczesnych emerytéw to ok. 8,2 mld zt. Nabywajac
bowiem prawo do wczesniejszej emerytury, pracownicy otrzymuja to $wiadczenie az do osigg-
niecia ustawowego wieku emerytalnego.

1 Rozporzqdzenie Rady Ministréw z 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku emerytalnego pracownikéw zatrudnionych w szcze-
g6lnych warunkach lub w szczegélnym charakterze (DzU z 2003 .. nr 8, poz.43 z p6Zn. zm.)
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W lipcu 2005 r. Sejm przyznat
gornikom bezterminowe
prawo do przechodzenia na
wczesniejsze emerytury

Prawo do emerytury
pomostowej otrzyma ok.
130 tys. pracownikéw

Wykres 4. Koszty wczesniejszych emerytur przyznanych po raz pierwszy w 2006 r. (mln z})
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Pozostali (mezczyzni)

Zrédto: dane ZUS

W 2006 r. wéréd nowo przyznanych emerytur dla oséb w wieku produkcyjnym (ok. 85 tys.),
co trzecie $wiadczenie otrzymat nauczyciel (17,9 tys.), gérnik (11,6 tys.) lub kolejarz (1,5 tys.).
Roczny koszt wyptaty Swiadczen dla tych wczesnych emerytéw wynosit odpowiednio: 370 min
zt dla gérnikéw, 318 min zt dla nauczycieli i 22,4 min zt dla kolejarzy (Wykres 4). Przypomnijmy,
ze w lipcu 2005 r. Sejm przyznat gérnikom bezterminowe prawo do przechodzenia na wczes-
niejsze emerytury. Wedtug szacunkéw MPiPS z 2005 r. catkowity koszt wczesniejszych emery-
tur gorniczych w latach 2005-2020 wyniesie 70 mid zt.

6. Jak dokonczyc reforme emerytalng?

Dokonczenie reformy emerytalnej powinno polega¢ na wprowadzeniu emerytur pomosto-
wych, uzaleznieniu poziomu rent z tytutu niezdolnosci do pracy od wysokosci optacanych
sktadek na ubezpieczenie spoteczne, a takze na likwidacji Swiadczen przedemerytalnych. Taki
pakiet reform ograniczy mozliwosci wczesniejszego odchodzenia z rynku pracy, a tym samym
przyczyni sie do wzrostu podazy i zatrudnienia oséb starszych. Aby pracodawcy nie obawiali
sie przyjmowac do pracy oséb w wieku przedemerytalnym, nalezy jak najszybciej usuna¢ ko-
deksowy zakaz zwalniania z pracy osdb, ktérym do osiggniecia ustawowego wieku emerytal-
nego pozostato nie wiecej niz 4 lata.

6.1. Emerytury pomostowe

W maju 2008 r. rzad przedstawit projekt ustawy o emeryturach pomostowych, ktéra ma obo-
wigzywac¢ od 2009 r. Swiadczenia te maja by¢ finansowane z nowoutworzonego Funduszu
Emerytur Pomostowych, ktéry bedzie zasilany dodatkowa sktadka ubezpieczeniowa na po-
ziomie 3 proc. ptacy brutto pracownikéw wykonujacych prace w szczegdlnych warunkach lub
0 szczegdllnym charakterze. Optacanie tych sktadek stanie sie obowigzkowe w 2010 r. Jezeli
ustawa przejdzie caty proces legislacyjny w niezmienionym ksztatcie, prawo do emerytury po-
mostowej otrzyma ok. 130 tys. pracownikéw. Dla poréwnania, wedtug szacunkéw rzadowych,
prawo do wczesniejszych emerytur ma obecnie ok. 1,07 mIn pracownikdéw.
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O sukcesie bedzie mozna
mowic dopiero wtedy,

gdy w trakcie prac nad jej
uchwaleniem lista rodzajow
prac uprawniajqcych do
emerytur pomostowych nie
ulegnie rozszerzeniu

Z wyjqtkiem 130 tys. 0s6b
uprawnionych do emerytur
pomostowych, gérnikéw
oraz pracownikoéw stuzb
mundurowych, wszystkie
kobiety urodzone po 31
grudnia 1948 r. bedq mogty
przejs¢ na emeryture

w wieku 60 lat, a mezczyzni
w wieku 65 lat

Liczba oséb pobierajqcych
emerytury pomostowe
siegnie maksymalnie

18 tys. 0s6b

Gdyby emerytury
pomostowe przyznano
wszystkim pracownikom
obecnie uprawnionym do
wczesniejszych emerytur,
zdyskontowane wydatki

na emerytury pomostowe
wyniostyby ok. 2,1 proc. PKB

Zgodnie z zatozeniami reformy emerytalnej, emerytury pomostowe maja by¢ dostepne wy-
tacznie dla osoéb, ktére, wedtug kryteridw opracowanych przez ekspertéw medycyny pracy,
pracujg w szczegolnych warunkach lub wykonujg prace o szczegélnym charakterze. Nowa lista
rodzajow tych prac liczy 51 pozycji. Wsréd nich sa min. prace bezposrednio przy obstudze
piecow hutniczych, prace nurkéw, rybakéw morskich, jak rowniez pilotow statkdw powietrz-
nych, maszynistéw kolejowych czy kierowcéw autobuséw w transporcie publicznym. Na li-
$cie nie ma natomiast nauczycieli oraz gornikéw, ktérzy juz wczesniej wywalczyli dla siebie
bezterminowe prawo do przechodzenia na wczesniejsze emerytury. O prawdziwym sukcesie
bedzie mozna méwic dopiero wtedy, gdy w trakcie prac nad jej uchwaleniem lista rodzajow
prac uprawniajgcych do emerytur pomostowych nie ulegnie rozszerzeniu. Przyktadowo, nie
powinni sie znalez¢ na niej nauczyciele. W 2006 r. skumulowany koszt przyznania wczesniej-
szych emerytur dla tej grupy zawodowej wyniést ponad 2,3 mld zt.

Bardzo wazne jest to, ze prawo do emerytur pomostowych ma by¢ swiadczeniem wygasajacym.
Oproécz koniecznosci spetnienia odpowiednich wymogdw stazowych (25130 lat pracy odpowied-
nio dla kobiet i mezczyzn, w tym 15 lat pracy w szczegdlnych warunkach lub pracy o szczegdlnym
charakterze) i nie wiecej niz 5 lat do uzyskania ustawowego wieku emerytalnego?, prawo do eme-
rytury pomostowej majg mie¢ wytacznie pracownicy urodzeni w latach 1949-1968, ktérzy pra-
ce w szczegdlnych warunkach lub o szczegdlnym charakterze wykonywali jeszcze przed 1999 r.
Oznacza to, ze piloci samolotéw, kierowcy autobuséw lub spawacze statkéw, ktérzy rozpoczeli
tego rodzaju prace w 1999 r. lub pdzniej, nie beda mieli prawa do emerytur pomostowych. Jezeli
ich stan zdrowia uniemozliwi im dalsze wykonywanie swojego zawodu, beda musieli sie po pro-
stu przekwalifikowac. Z wyjatkiem 130 tys. oséb uprawnionych do emerytur pomostowych, gér-
nikéw oraz pracownikéw stuzb mundurowych, wszystkie kobiety urodzone po 31 grudnia 1948 .
beda mogty przejs¢ na emeryture w wieku 60 lat, a mezczyzni w wieku 65 lat.

Ograniczenie przywileju wczesnego odchodzenia z rynku pracy do 130 tys. pracownikéw za-
miast 1,07 mIn oséb obecnie uprawnionych do wczesniejszych emerytur bedzie zrédtem zna-
czacych oszczednosci dla sektora finanséw publicznych. Po pierwsze, w ciaggu najblizszych 5 lat
liczba pracownikéw pobierajacych emerytury pomostowe nie powinna przekracza¢ 10 tys.
rocznie, a najwieksza liczba swiadczeniobiorcéw spodziewana jest ok. 2020 r. Wéwczas liczba
0s6b pobierajacych emerytury pomostowe siegnie maksymalnie 18 tys. osob. Dla poréwnania,
w 2006 r. wczesniejsze emerytury z ZUS otrzymywato ponad 1,1 min oséb.

Wysokos¢ emerytur pomostowych bedzie obliczana jako iloraz zwaloryzowanej kwoty skta-
dek emerytalnych zgromadzonych w ZUS przez dalsze trwanie zycia dla osoby w wieku 60 lat.
W efekcie, im wczesniej ktos przejdzie na emeryture pomostowa, tym nizsza bedzie wysokos¢
jego Swiadczenia. Wedtug obecnie obowiazujgcych zasad, moment przejscia na wczesniejsza
emeryture nie ma praktycznie wplywu na wysokos¢ swiadczenia. W konsekwencji, znaczna
cze$¢ pracownikéw przechodzi na wczesniejsze emerytury od razu w momencie nabycia pra-
wa do tego swiadczenia.

W latach 2019-2026 r. koszty wypfat emerytur pomostowych beda przekracza¢ 400 mln rocz-
nie. Gdyby wszystkie osoby uprawnione do wcze$niejszych emerytur otrzymaty prawo do
przechodzenia na emerytury pomostowe, koszty wyptaty tych swiadczen wyniostyby w latach
2019-2026 nawet 4,5 mld zt rocznie. W szacunku tym uwzgledniono juz, ze wysokos$¢ emery-
tur pomostowych bedzie relatywnie nizsza niz wczesniejszych emerytur obliczanych wedtug
zasad starego systemu emerytalnego. W latach 2009-2032 wydatki na emerytury pomostowe,
zdyskontowane tempem wzrostu PKB wyniosa 0,2 proc. PKB. Gdyby $wiadczenia te przyznano
wszystkim pracownikom obecnie uprawnionym do wczesniejszych emerytur, zdyskontowane
wydatki na emerytury pomostowe wyniostyby ponad dziesieciokrotnie wiecej, tj. 2,1 proc. PKB.

2 lub 10 lat do osiggniecia ustawowego wieku emerytalnego, ale jedynie w przypadku niektérych rodzajéw prac o szcze-
g6lnym charakterze (np. nurkow, rybakéw morskich).
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Wysokosc rent z tytutu
niezdolnosci do pracy
powinna zaleze¢ od kwoty
zwaloryzowanych sktadek

na ubezpieczenie emerytalne

oraz od przecietnego
dalszego trwania zycia...

...wolwczas oszczednosci
zwprowadzenia
kapitatowego systemu
ustalania wysokosci rent
wyniosq ok. 18,5 mld zt

W przeciwienstwie do
wczesniejszych emerytur,
obecnie nie planuje sie
likwidacji Swiadczen
przedemerytalnych

6.2. Renty z tytutu niezdolnosci do pracy

Oprécz wprowadzenia emerytur pomostowych, konieczng zmiang, ktéra przyczyni sie do wzro-
stu liczby pracujacych, jest takze dostosowanie wysokosci rent z tytutu niezdolnosci do pracy do
zasad nowego systemu emerytalnego. Obecnie wysoko$¢ rent jest obliczana w zaleznosci od
poziomu ostatnio otrzymywanych wynagrodzen. Algorytm ustalania wysokosci tych swiadczen
jest bardzo podobny do metody uzywanej do obliczania wysokosci emerytur w starym systemie
emerytalnym?. Rzagdowy projekt nowelizacji ustawy o emeryturach i rentach z FUS przewiduje, ze
wysokos¢ rent z tytutu niezdolnosci do pracy, w tym rent spowodowanych wypadkiem przy pracy
lub choroba zawodowa, bedzie zaleze¢ od kwoty zwaloryzowanych sktadek na ubezpieczenie
emerytalne oraz od przecietnego dalszego trwania zycia ustalonego dla osoby w wieku 60 lat.
W przypadku oséb ubiegajacych sie o rente, ktére nie osiagnety 60 lat, planuje sie doliczanie tzw.
okreséw hipotetycznych, ktére uzupetnia staz ubezpieczeniowy do petnych 25 lat.

Wprowadzenie kapitalowego systemu obliczania wysokosci rent z tytutu niezdolnosci do pracy
spowoduje obnizenie relatywnego poziomu tych $wiadczen. Przykladowo, 50-letni mezczyzna
z 30-letnim stazem pracy, ktérego zarobki w catym okresie pracy zawodowej byty rowne sredniemu
wynagrodzeniu w gospodarce, otrzymatby rente ze starego systemu odpowiadajaca potowie do-
tychczasowej ptacy. W przypadku wprowadzenia kapitatowego systemu obliczania rent, $wiadcze-
nie takiego mezczyzny, ktéry wystapitby o rente w 2015 r. wyniostoby 38 proc. Sredniego wynagro-
dzenia, a w 2030 r. - jedynie 29 proc. W projekcie szacuje sie, ze w latach 2009-2020 oszczednosci
wynikajace z wprowadzenia nowego systemu ustalania wysokosci rent wyniosa ok. 18,5 mld zt.

6.3. Swiadczenia przedemerytalne

Do wzrostu liczby pracujacych w Polsce niezbedna jest réwniez likwidacja swiadczen przed-
emerytalnych. S3 to specjalne Swiadczenia przystugujace bezrobotnym w wieku przedeme-
rytalnym, ktorzy sa zarejestrowani w urzedzie pracy przez co najmniej 6 miesiecy i w tym
okresie pobierali zasitek dla bezrobotnych. O swiadczenia przedemerytalne moga ubiegac sie
bezrobotni na 4 lata przed osiggnieciem ustawowego wieku emerytalnego, czyli minimum 56
lat w przypadku kobiet i 61 lat — mezczyzn. Dodatkowo bezrobotni musza spetnia¢ wymogi
dotyczace stazu pracy, tj. 20 lat okreséw sktadkowych i niesktadkowych dla kobiet i 25 dla
mezczyzn. Swiadczenie przedemerytalne mozna pobiera¢ do osiggniecia ustawowego wieku
emerytalnego. W przeciwienstwie do wczesniejszych emerytur, obecnie nie planuje sie likwi-
dacji swiadczen przedemerytalnych. Pozostawienie tych swiadczen bytoby niespdjne ze stra-
tegig ograniczania mozliwosci odchodzenia z rynku pracy w wieku produkcyjnym. W 2007 r.
Swiadczenia przedemerytalne pobierato 193 tys. 0sdb, a ich wyptaty kosztowaty 2,3 mlid zt.

7. Przyktady reform, ktére doprowadzity do trwatego wzrostu liczby
pracujacych - doswiadczenia miedzynarodowe

W okresie ostatnich ponad 20 lat co najmniej kilka krajow rozwinietych osiagneto znaczacy
i trwaty wzrost udziatu pracujacych w populacji (Wykres 5). Badania empiryczne wskazuja,
ze gtdéwna przyczyng ich sukcesu byty reformy, ktére z jednej strony zwiekszyly bodzce oséb
niepracujacych do poszukiwania i podejmowania legalnego zatrudnienia, a z drugiej, zache-
city przedsiebiorcéw do tworzenia nowych miejsc pracy (Belot i van Ours, 2000). Stosunko-

3 W przypadku obliczania rent z tytutu niezdolnosci do pracy, oprécz okreséw sktadkowych i niesktadkowych mogq byc
uwzglednione takze tzw. okresy hipotetyczne, uzupetniajqce staz ubezpieczeniowy brakujqgcy do petnych 25 lat.
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W okresie 15 lat odsetek
pracujqcych w Irlandii

zwiekszyt sie 0 20 pkt. proc.

Do wzrostu zatrudnienia
w Irlandii przyczynito sie
zwiekszenie koordynacdji
negocjacji ptacowych ...

wo najwiekszy wptyw na odnotowany w tych krajach wzrost zatrudnienia miata redukcja po-
zaptacowych kosztéw pracy, skrocenie prawa do zasitkdw oraz ograniczenie presji ptacowe;j
wywieranej przez zwiazki zawodowe. Wspdlng cechg udanych reform rynku pracy byta kom-
pleksowos¢, czylijednoczesna zmiana wielu czynnikdéw, ktére dotychczas ograniczaty wielkosc

popytu i podazy pracy.

Wykres 5. Wspotczynnik zatrudnienia i stopa bezrobocia w Irlandii i Hiszpanii osé6b w wieku
15-64 lat w latach 1987-2007
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Miedzy poszczegdlnymi czynnikami wptywajacymi na wielko$¢ zatrudnienia wystepuja
istotne wspotzaleznosci. W efekcie czastkowe reformy rynku pracy nie gwarantuja sukcesu,
nawet jezeli dotyczg istotnej bariery hamujacej wzrost zatrudnienia. Przyktadowo, redukcja
klina podatkowego spowoduje wiekszy wzrost liczby pracujacych, jezeli beda jej towarzy-
szyc¢ reformy utatwiajace zaktfadanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Wsréd lideréw
wzrostu liczby pracujgcych w ostatnich latach mozna wymienic Irlandie i Hiszpanie. Ponizej
przedstawiono najwazniejsze reformy, ktére sg odpowiedzialne za ich sukces w zwiekszaniu
zatrudnienia.

7.1. Reformy rynku pracy w Irlandii

W Irlandii w 1992 r. pracowata jedynie co druga osoba w wieku produkcyjnym. Do 2007 r.,
a zatem w okresie 15 lat, odsetek pracujacych zwiekszyt sie do niemal 70 proc. W tym czasie
stopa bezrobocia w Irlandii obnizyta sie z 15,2 do 4,6 proc. Jedng z najwazniejszych przyczyn
wzrostu zatrudnienia w Irlandii byto zwiekszenie dyscypliny wzrostu wynagrodzen. W poto-
wie lat 80. dominujagcym sposobem ustalania ptac byly niezalezne porozumienia ptacowe
na szczeblu poszczegdlnych sektoréw. Wysoki wzrost wynagrodzen wynegocjowany przez
jedna z grup zawodowych sprzyjat forsowaniu podwyzek ptac w pozostatych branzach, nie-
zaleznie od ich sytuacji finansowej. W 1986 r. w Irlandii zwiekszono koordynacje negocjacji
ptacowych na szczeblu krajowym, co zapewnito wiekszg dyscypline wzrostu wynagrodzen.
Zwiazki zawodowe i pracodawcy zawierali trzyletnie porozumienia ptacowe, ktore stanowity
gtéwna kotwice hamujaca wzrost ptac powyzej wzrostu wydajnosci pracy.



Co ZROBIC, ABY WIECE) POLAKOW PRACOWALO? 14

...obnizenie pozaptacowych
kosztéw pracy...

...ograniczenie czasu
pobierania oraz wysokosci
zasitkéw dla bezrobotnych

Wzrost zatrudnienia
byt jednq z przyczyn
przyspieszenia tempa
wzrostu PKB

W okresie 13 lat odsetek
pracujqcych w Hiszpanii
takze zwiekszyt sie o 20 pkt.
proc.

Do wzrostu zatrudnienia
w Hiszpanii przyczynito sie...

...zmniejszenie kosztéw
zwolnien w przypadku umow
na state...

Waznym czynnikiem, ktéry przyczynit sie do wzrostu popytu na prace w Irlandii byto takze
obnizenie pozaptacowych kosztéw pracy, zwtaszcza w odniesieniu do 0s6b o niskim poziomie
wynagrodzen. W latach 1992-2007 wysokos¢ klina podatkowego dla pracownikéw uzyskuja-
cych przecietng ptace spadta z 40 do 22 proc., a dla pracownikéw utrzymujacych rodzine z 2
dzieci — z 29,5 do 6 proc. Duzy wzrost popytu na prace oséb o niskich kwalifikacjach, w tym
0s6b mtodych, wynikat takze z braku ptacy minimalnej, ktéra zostata wprowadzona w Irlandii
dopiero w 2000 r. Najnizsze wynagrodzenie ustalono na relatywnie wysokim poziomie, po-
niewaz odpowiada ono 50 proc. sredniej ptacy w gospodarce. Jak dotad, nie zaobserwowano
wyraznie negatywnych efektéw tej regulacji. Przyczyna jest bardzo niski klin podatkowy, ktéry
sprzyja zwiekszaniu popytu na prace. Niskie opodatkowanie dochodéw z pracy najprawdo-
podobniej w duzym stopniu neutralizuje niekorzystny wptyw wysokiej ptacy minimalnej na
wielkos¢ zatrudnienia.

W potowie lat 90. w Irlandii ograniczono czas pobierania oraz wysokos¢ zasitkéw dla bezrobot-
nych. Osoby pozostajace bez pracy dtuzej niz 6 miesiecy, ktére chciaty w dalszym ciggu pobie-
ra¢ zasitek, musiaty uczestniczy¢ w robotach publicznych lub w programach szkoleniowych.
W 1996 r. obowiazek ten dotyczyt wytgcznie oséb w wieku 15-24 lat. W kolejnych latach objety
one takze bezrobotnych w starszym wieku. Irlandia nie zwiekszata elastycznosci rynku pracy
poprzez zmniejszanie restrykcji w zakresie prawnej ochrony zatrudnienia. Juz w latach 80. kraj
ten charakteryzowat sie stosunkowo niskimi ograniczeniami dotyczacymi zawierania i rozwia-
zywania umoéw o prace. Niski stopiert ochrony zatrudnienia sprzyjat dynamicznemu wzrostowi
liczby pracujacych w latach 90.

Wysoka dynamika tworzenia nowych miejsc pracy w Irlandii stanowita wazny bodziec
do przyjazdu do tego kraju pracownikdw z zagranicy, w tym szczegodlnie z Wielkiej Brytanii.
Znaczna czes¢ migracji stanowili jednak sami Irlandczycy, ktérzy wczesniej opuscili Irlandie
w poszukiwaniu pracy. Az jedna piata przyrostu populacji Irlandii w latach 1991-2005 stano-
wili obcokrajowcy. Od poczatku lat 90. dynamika wzrostu gospodarczego w Irlandii istotnie
przyspieszyta. Jezeli w latach 80. srednioroczne tempo PKB wynosito 3,5 proc., to w latach
1992-2005 wzrosto do 6,9 proc. Jedng z przyczyn tego przyspieszenia byta wieksza liczba
pracujacych w gospodarce.

7.2. Reformy rynku pracy w Hiszpanii

W Hiszpanii w 1994 r. pracowato jedynie 46 proc. os6b w wieku 15-64 lat, czyli o 11 pkt. proc.
mniej niz obecnie w Polsce (57 proc.). Stopa bezrobocia wynosita wéwczas 24,4 proc. Do 2007
r. odsetek pracujacych w Hiszpanii zwiekszyt sie do prawie 66 proc., a stopa bezrobocia obni-
zyta do 8,3 proc. Niski poziom zatrudnienia i wysokie bezrobocie odnotowywano w tym kraju
juz w latach 80. Chcac zwiekszy¢ popyt na prace, w 1984 r. zlikwidowano w Hiszpanii hojne
odprawy dla pracownikéw zatrudnionych na czas okreslony. Dotychczas ich wysokos¢ mogta
stanowi¢ nawet poziom catorocznej pensji. Reforma nie objeta natomiast pracownikéw za-
trudnionych na state, bo jej wprowadzeniu sprzeciwity sie zwigzki zawodowe. Trudno sie dzi-
wic, ze po takim rozstrzygnieciu przedsiebiorcy byli zainteresowani jedynie umowami na czas
okreslony. W efekcie, w latach 1985-1994 ponad 95 proc. 0sdb, ktére podjety zatrudnienie,
zawarto czasowe umowy o prace.

Zmniejszenie kosztow zwolnien w przypadku umoéw na state nastgpito dopiero w latach
1997-2001. Reformy te staty sie mozliwe dzieki porozumieniu zawartemu pomiedzy orga-
nizacjami reprezentujacymi pracodawcéw, zwigzkami zawodowymi i rzadem kierowanym
przez premiera J.M. Aznara. Dopiero woéwczas pracodawcy stali sie sktonni zatrudnia¢ pra-
cownikéw na umowy na czas nieokreslony. W 1997 r. wysokos¢ odpraw dla pracownikéw
zatrudnionych na state obnizono o 1/4. Dodatkowo, w przypadku nowo zawieranych uméw
na czas nieokreslony, zmniejszeniu ulegt poziom klina podatkowego. Redukcja pozaptaco-
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...redukcja pozaptacowych
kosztéw pracy dla oséb
ponizej 30. i powyzej 45. roku
Zycia...

...obnizenie zasitkéw
dla bezrobotnych

Tylko niecate 15 proc.

0s06b zarejestrowanych

w urzedach pracy ma prawo
do zasitku....

... jednak sam status
bezrobotnego jest zrodtem
wielu wymiernych korzysci

wych kosztéw pracy — od 40 do 90 proc. — dotyczyta pracownikéw ponizej 30. i powyzej 45.
roku zycia, oséb dtugotrwale bezrobotnych, kobiet zatrudnianych w sekcjach gospodarki,
w ktérych odnotowywano nieproporcjonalnie duzy udziat zatrudniania mezczyzn oraz oséb
niepetnosprawnych. Ponadto, niezaleznie od wieku, o prawie potowe obnizono koszty tzw.
nieuprawnionych zwolnien z pracy oraz wysokos$¢ klina podatkowego dla pracownikéw, kté-
rym pracodawca zamienit kontrakt z czasowego na staty. W wyniku tych reform Hiszpania
odnotowata silny wzrost liczby nowo zawieranych uméw na czas nieokreslony przez osoby
mtode i pracownikéw powyzej 45. roku zycia. Jednoczesnie jednak, wprowadzone prefe-
rencje podatkowe nie spowodowaty znaczacego wzrostu nowych uméw zawieranych przez
dtugotrwale bezrobotnych.

Istotng przyczyna utrzymywania wysokiego bezrobocia w Hiszpanii byt hojny system zasitkow
dla bezrobotnych. Przez pierwsze 6 miesiecy bezrobocia, $wiadczenia te odpowiadaty 80 proc.
przecietnego wynagrodzenia. W dalszym okresie, poziom zasitkéw obnizano do 60 proc. sred-
niej ptacy. Maksymalny czas ich pobierania wynosit 2 lata, przy czym tak dtugi okres dotyczyt
0s6b, ktore w ciggu ostatnich 12 lat ptacity sktadki na ubezpieczenie spoteczne przez minimum
6 lat. Wobec bardzo wysokiego bezrobocia, w 1984 r. prawo do trzymiesiecznego zasitku przy-
znano bezrobotnym, ktérzy wczesniej optacali sktadki ubezpieczeniowe przez co najmniej pét
roku. W 1992 r. minimalny okres sktadkowy zostat wydtuzony do 12 miesiecy. Od 1994 r. otrzy-
mywane zasitki dla bezrobotnych zaczety by¢ opodatkowane, co spowodowato ich spadek
i w efekcie - zmniejszyto optacalnos¢ pozostawania na bezrobociu.

Liberalizacja zawierania uméw na czas nieokreslony wprowadzona w Hiszpanii w potowie lat
80. stanowi dobry przyktad pokazujacy nieefektywnos¢ czastkowych reform rynku pracy. Re-
forma ta nie ograniczyta bowiem presji ptacowej, jaka wywierali pracownicy zatrudnieni na
state, ktérzy byli objeci ochrona zatrudnienia. Silny wzrost liczby pracujacych nastapit w Hi-
szpanii dopiero w nastepstwie zmniejszenia ochrony zatrudnienia pracownikéw zatrudnio-
nych na state po 1997 r.

8. Jakie inne zmiany oprécz dokonczenia reformy emerytalnej sa konieczne,
aby wiecej Polakéw pracowato?

8.1. Fikcja wysokiego bezrobocia w Polsce

W koncu marca 2008 r. w urzedach pracy byto zarejestrowanych ponad 1,7 min bezrobotnych,
wobec ponad 3,2 mIn oséb w 2002 r. W latach 2004-2008 stopa bezrobocia rejestrowane-
go obnizyfa sie z ponad 20 do ok. 11 proc. System przyznawania zasitkéw dla bezrobotnych
jest w Polsce stosunkowo restrykcyjny. Obecnie tylko niecate 15 proc. oséb zarejestrowanych
w urzedach pracy ma prawo do otrzymywania tych swiadczen. Nawet jednak nie majac prawa
do zasitku, status bezrobotnego jest zrodtem wielu wymiernych korzysci.

+ Osoby zarejestrowane w urzedach pracy sa objete ubezpieczeniem zdrowotnym. Umozliwia
to taczenie pracy nierejestrowanej z utrzymywaniem fikcji poszukiwania zatrudnienia.

+ Status bezrobotnego umozliwia ubieganie sie o zasitki z pomocy spotecznej. Zaswiadczenie
o rejestracji w urzedzie pracy stanowi formalny dowdd poszukiwania zatrudnienia i podejmo-
wania staran o poprawe wiasnej sytuacji materialnej.

+  Wiele przepisow wprowadza dodatkowg ochrone dla oséb bezrobotnych. Na przyktad,
w przypadku niepfacenia czynszu, osoby bezrobotne mozna eksmitowa¢ z mieszkania wy-
tacznie wtedy, gdy gmina lub witasciciel domu zapewni im lokal zastepczy. Ten warunek nie
musi by¢ natomiast spetniony w przypadku eksmisji oséb pracujacych.



Co ZROBIC, ABY WIECE) POLAKOW PRACOWALO? 16

Nawet potowe 0s6b
zarejestrowanych

w urzedach pracy nie mozna
uznac za bezrobotnych...

...poniewaz pracujq na
czarno lub nie zamierzajq
podejmowac legalnego
zatrudnienia

Likwidacja obowiqgzku
rejestracji w urzedzie

pracy w celu nabycia
ubezpieczenia zdrowotnego
przyczynitaby sie do silnego
ograniczenia pozornego
bezrobocia

Rzqd proponuje wzrost
zasitkéw dla bezrobotnych
do 70 proc. ptacy minimalnej
przez pierwsze 3 miesigce
bezrobocia...

Badania dowodzg, ze co najmniej co trzecig osobe zarejestrowang w urzedzie pracy nie mozna
uznac za bezrobotnego. Wedtug wynikéw badania ,Diagnoza spoteczna”z 2003 r. i roku 2005
co trzecia osoba zarejestrowana jako bezrobotna w ogéle nie poszukuje zatrudnienia, pracuje
na czarno lub w inny spos6b osigga dochdd nie mniejszy niz 850 zt miesiecznie. Ostatnie wyni-
ki tego badania pokazaty z kolei, ze w 2007 r. pozornie bezrobotni stanowili az potowe wszyst-
kich oséb zarejestrowanych w urzedach pracy (Czapinski, Panek, 2004, 2005, 2007). Mozna
zatem szacowad, ze obecnie liczba pozornie bezrobotnych to az 800 tys. oséb, a faktyczna
stopa bezrobocia wynosi tylko 5 proc.,Diagnoza spoteczna” pokazuje réwniez, ze ok. 2/3 bier-
nych zawodowo zarejestrowanych w urzedach pracy stanowig kobiety. Gtéwnga przyczynga ich
biernosci sg obowiazki zwigzane z prowadzeniem domu.

Podobne wnioski o skali pozornego bezrobocia w Polsce wynikajg z badan przeprowadzo-
nych przez NBP w 2006 i 2007 r. (Gumuta i in., 2007). W opinii ankietowanych bezrobotnych,
przecietnie wiecej niz co trzecia osoba zarejestrowana w urzedzie pracy pracuje nielegalnie
lub nie zamierza podejmowac legalnego zatrudnienia. W zdecydowanej wiekszosci przypad-
kow (ponad 80 proc.) gtdwnym powodem rejestracji tych oséb w urzedzie jest wytgcznie chec
uzyskania ubezpieczenia zdrowotnego. Wsréd ankietowanych bezrobotnych dominujg bierne
sposoby poszukiwania pracy. Mniej niz co szésty bezrobotny bezposrednio kontaktowat sie
z potencjalnym pracodawca, co szesnasty oddzwaniat do pracodawcy, ktéry zamiescit oferte
pracy, i wreszcie tylko co dwudziesty wystat do niego swoja aplikacje. Co piaty bezrobotny,
ktéry otrzymat oferte zatrudnienia z urzedu pracy nie przyjat jej, poniewaz kolidowata z jego
obowigzkami, takimi jak studia lub rodzina.

Urzedy pracy nie weryfikujg dostatecznie gotowosci swoich klientéw do aktywnego poszu-
kiwania pracy. Prowadzone przez GUS badania aktywnosci ekonomicznej ludnosci wskazuja,
ze w latach 1994-2005 odsetek biernych zawodowo otrzymujacych zasitki byt identyczny jak
w przypadku oséb faktycznie bezrobotnych. Likwidacja obowigzku rejestracji w urzedzie pracy
w celu nabycia ubezpieczenia zdrowotnego przyczynitaby sie do silnego ograniczenia pozor-
nego bezrobocia w Polsce. Usuniecie tych fikcyjnych bezrobotnych z rejestréw urzedéw pracy
pozwolitoby z kolei znacznie lepiej adresowac¢ pomoc dla 0séb rzeczywiscie poszukujacych
zatrudnienia, np. w zakresie doradztwa zawodowego.

8.2. Co proponuje Ministerstwo Pracy?

Wzrost zasitkéw dla bezrobotnych

Przedstawione ostatnio rzadowe plany aktywizacji oséb bezrobotnych zaktadaja podwyz-
szenie zasitkow dla 0séb poszukujacych pracy. Przez pierwsze 3 miesigce bezrobotni mieliby
otrzymywac zasitek w wysokosci 70 proc., a pdzniej 50 proc. ptacy minimalnej. Najnizsze wy-
nagrodzenie w 2008 r. wynosi 1126 zt. Poczatkowo zasitek dla bezrobotnych ksztattowatby sie
zatem na poziomie 788 zt, a pdzniej 563 zt. Obecnie wysokos¢ tego swiadczenia nie zmienia
sie wraz z wydtuzaniem okresu bezrobocia. Zasitek wynosi 538 z, co stanowi prawie potowe
ptacy minimalne;j.

Bezposrednie powiazanie wysokosci zasitkdw z poziomem najnizszego wynagrodzenia spo-
woduje, ze ewentualny wzrost tej pfacy natychmiast zwiekszy atrakcyjnosc swiadczen dla bez-
robotnych. Przyktadowo, jezeli w 2009 r. dosztoby do podwyzszenia ptacy minimalnej do po-
ziomu 50 proc. Sredniego wynagrodzenia w gospodarce, najnizsze wynagrodzenie wyniostoby
ponad 1500 zt. W efekcie, wysokos¢ zasitku w okresie pierwszych 3 miesiecy bezrobocia ksztat-
towataby sie na poziomie ok. 1050 zt, a potem zmniejszataby sie do ok. 750 zt. W takim przy-
padku, w 2009 r. w okresie pierwszych 3 miesiecy bezrobocia zasitek wzréstby prawie dwukrot-
nie w poréwnaniu z obecnym poziomem tych swiadczen.
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...wyzsze zasitki nie
wzmocniq bodZcéw oséb
bezrobotnych do szybszego
podejmowania legalnego
zatrudnienia

Rzqd proponuje
zwiekszenie udziatu
bezrobotnych w szkoleniach
zawodowych...

... atakze wyzsze stypendia
szkoleniowe

Wykres 6. Liczba oséb zarejestrowanych w urzedach pracy w latach 2000-2008*
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Zwiegkszenie zasitkdw dla bezrobotnych jest chybionym pomystem na walke z bezrobociem. Ani
wyzsze swiadczenia, ani perspektywa otrzymywania nieco nizszych zasitkéw po 3 miesigcach,
nie wzmocnig bodzcéw oséb bezrobotnych do szybszego podejmowania legalnego zatrudnie-
nia. Poziom zasitkow dla bezrobotnych nie miat silnego wptywu na odnotowywany w ostatnich
latach znaczacy spadek liczby bezrobotnych. Przedstawione powyzej wyniki badarn empirycz-
nych wskazuja, ze wieksze znaczenie dla pozostawania w rejestrach urzedéw pracy maja dodat-
kowe korzysci wynikajace z posiadania statusu osoby bezrobotnej, gtéwnie prawo do bezptatnej
opieki zdrowotnej. Mozna przypuszczad, ze zlikwidowanie tylko tego jednego przywileju mogto-
by spowodowac spadek liczby oséb zarejestrowanych w urzedach pracy co najmniej o 1/3.

Szkolenia zawodowe dla bezrobotnych

Drugim elementem proponowanej strategii aktywizacji bezrobotnych jest zwigkszenie ich
udziatu w szkoleniach zawodowych. Szkolenia majg by¢ prowadzone codzienne przez 8 go-
dzin. W zaleznosci od zawodu, program szkoleniowy moze w trwac od miesigca nawet do roku.
Ministerstwo planuje, aby wiekszos$¢ szkolen odbywata sie w miejscu pracy w konkretnym
przedsiebiorstwie. Obecnie w szkoleniach zawodowych uczestniczy ok. 160 tys. bezrobotnych.
Wedtug planéw Ministerstwa Pracy, w ciaggu dwdch lat liczba uczestnikéw szkolen zawodo-
wych miataby sie zwiekszy¢ do ok. 400 tys. oséb. Co wiecej, wszystkie osoby biorace udziat
w szkoleniach otrzymywatyby stypendia, ktérych poziom ma by¢ znacznie wyzszy niz obecnie.
Przez caty okres szkolenia bezrobotni, ktérzy nie ukonczyli 50 roku zycia, majg otrzymywac
stypendium w wysokosci 120 proc. podwyzszonego zasitku dla bezrobotnych, czyli 945,8 zt.
Bezrobotni powyzej 50 roku zycia mieliby natomiast prawo do stypendium odpowiadajacego
140 proc. tego $Swiadczenia, czyli 1103,5 zt. Obecnie stypendium szkoleniowe wynosi 215 zt
i przystuguje wytacznie osobom do 25 roku zycia. Starsi bezrobotni uczestniczacy w szkole-
niach otrzymuja jedynie dodatki szkoleniowe w wysokosci 107 zt miesiecznie.

Stosunkowo wysokie stypendia szkoleniowe moga zacheci¢ cze$¢ bezrobotnych do przekwali-
fikowania sie, co w efekcie moze zwiekszyc¢ ich szanse na znalezienie pracy. Zanim urzedy pra-
cy zaczng masowo kierowac bezrobotnych na szkolenia i oferowac im hojne stypendia, nalezy
po pierwsze wytaczyc z rejestréw bezrobotnych osoby, ktére nie s zainteresowane podjeciem
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Najpierw trzeba jednak
wytqczyc z rejestrow
bezrobotnych osoby, ktdére
nie sq zainteresowane
podjeciem legalnego
zatrudnienia

Dotychczas programy
szkolert zawodowych

dla bezrobotnych nie byty
efektywne

Wzorem innych krajéw czes¢
ustug z zakresu posrednictwa
pracy paristwo mogtyby

kupowac od firm prywatnych

Wysoki klin podatkowy
stanowit w Polsce znaczqcq
bariere rozwoju dla prawie
90 proc. przedsiebiorstw

legalnego zatrudnienia. W tym celu trzeba zlikwidowac zasade, ze rejestracja w urzedzie pracy
automatycznie oznacza nabycie prawa do bezpfatnej opieki zdrowotnej. Wytaczenie z reje-
stréow pozornie bezrobotnych zwiekszy efektywnos¢ posrednictwa pracy. Skorzystajg z tego
przede wszystkim osoby rzeczywiscie poszukujgce pracy.

Po drugie, nalezy zastanowic sie nad efektywnoscia proponowanych narzedzi aktywizuja-
cych osoby bezrobotne. Istnieje relatywnie duzo analiz ilosciowych, ktére poddaja w watpli-
wosc¢ efektywnos¢ aktywnych form polityki rynku pracy. Badania te pokazuja, ze programy
szkolen zawodowych adresowane do bezrobotnych w Polsce w latach 90. nie miaty pra-
wie zadnego pozytywnego wptywu na wielko$¢ odptywéw z bezrobocia do zatrudnienia
(np. Puhani, 2003, Lehman, 1995, Goéra i in., 1996). Badania miedzynarodowe pokazuja, ze
wptyw réznego rodzaju form aktywizacji bezrobotnych przez panstwo nie jest specjalnie
duzy. Z tego powodu narzedzia te mogga stanowi¢ jedynie uzupetnienie dziatan zmierza-
jacych do trwatego wzrostu liczby pracujacych. Szkolenia zawodowe, nawet prowadzone
najbardziej profesjonalnie, nie zastapia reform instytucjonalnych, motywujacych bezrobot-
nych do podejmowania zatrudnienia, a przedsiebiorcéw do tworzenia nowych miejsc pracy.
Wysokie i dlugotrwate bezrobocie jest wynikiem zbyt duzej ingerencji panstwa w gospo-
darke, co znajduje potwierdzenie w licznych badaniach empirycznych (np. Blanchard, 2006).
Oznacza to, ze oferowane przez urzedy pracy szkolenia zawodowe walcza z objawami, a nie
z przyczyna wysokiego bezrobocia.

Doswiadczenia miedzynarodowe dowodza, ze jedna z najtanszych, ale jednoczes$nie bardzo
efektywna formg aktywnej pomocy bezrobotnym jest posrednictwo pracy (np. Martin, 2000).
Profesjonalne posrednictwo powinno polegac¢ przede wszystkim na doradztwie zawodowym,
konsultacjach w zakresie metod poszukiwania pracy w réznych okresach bezrobocia, a takze
na monitoringu aktywnosci bezrobotnych w poszukiwaniu pracy.

Cze$¢ ustug z zakresu posrednictwa pracy panstwo mogtoby kupowac od prywatnych firm
doradztwa personalnego. Zlecanie firmom prywatnym tego rodzaju zadan przewiduje ustawa
o instytucjach rynku pracy i promocji zatrudnienia. Jak dotad przepis ten pozostaje jednak
martwy. Urynkowienie posrednictwa pracy dla bezrobotnych mogtoby by¢ nie tylko bardziej
skuteczne, ale rowniez tansze. Pierwszym krajem OECD, w ktérym catkowicie sprywatyzowa-
no system posrednictwa pracy dla oséb bezrobotnych jest Australia. W 1998 r. wprowadzono
w tym kraju system Job Network, ktéry umozliwia firmom prywatnym oraz podmiotom samo-
rzagdowym (odpowiednikom powiatowych urzedéw pracy w Polsce) zawieranie z panstwem
trzyletnich kontraktéw na ustugi posrednictwa pracy. Outsourcing tych ustug wprowadzono
takze w Holandii w 2002 r., a takze w Wielkiej Brytanii w 2000 r., przy czym w tym ostatnim
przypadku dotyczy on wytgcznie oséb diugotrwale bezrobotnych. Dotychczasowa ocena dzia-
falnosci sprywatyzowanych systeméw posrednictwa pracy wskazuje na ich wiekszg efektyw-
nos$¢ w znajdowaniu pracy dla oséb bezrobotnych oraz na nizsze koszty dziatalnosci niz ma to
miejsce w sektorze publicznym (np. Bruttel, 2004).

8.3. Redukcja pozaptacowych kosztow pracy

Wysokie pozaptacowe koszty pracy, czyli wysoki klin podatkowy, stanowia jedna z najbardziej
istotnych barier w zwiekszaniu zatrudnienia. Swiadcza o tym wyniki badan prowadzonych dla
innych krajéw (np. Nickell, 2003), jak réwniez analizy dotyczace Polski. Wedtug badan konku-
rencyjnosci matych i srednich przedsiebiorstw w Polsce w latach 2004-2005 wysoki klin po-
datkowy stanowit znaczaca bariere rozwoju dla prawie 90 proc. badanych firm (PKPP, 2006).
W opinii przedsiebiorcéw, wysokie pozaptacowe koszty pracy ograniczajg ich site konkuren-
cyjna, mozliwosci akumulacji kapitatu i inwestycji, a w efekcie hamuja wzrost zatrudnienia.
W opinii prawie 75 proc. pracodawcow wysokie pozaptacowe koszty pracy stanowig najbar-
dziej dotkliwg bariere w zmniejszeniu bezrobocia (Gumuta i in., 2007).
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Mimo dotychczasowych
redukcji sktadek
ubezpieczeniowych,
pozaptacowe koszty pracy
w Polsce sq wciqz bardzo
wysokie

Wykres 7. Klin podatkowy dla osoby, ktéra otrzymuje 67 proc. przecietnego wynagrodzenia
w gospodarce w wybranych krajach OECD w 2006 r. (w proc.)

USA

Szwajcaria

WIk. Brytania
Dania

Polska (I pot. 2007)
Polska (Il pot. 2007)
Polska (2008)
Polska (2009)
Bulgaria

Stowacja

Stowenia

totwa

Rumunia

Irlandia

Portugalia
Norwegia
Hiszpania
Finlandia

Holandia

Zrédto: OECD, dane dla Polski - obliczenia wtasne; dane dla 2009 r — na podstawie Programu Konwergencji

W wyniku redukgji sktadki na ubezpieczenie rentowe z 13 do 6 proc. ptacy brutto w latach
2007-2008 oraz wprowadzenia ulgi na dzieci poczawszy od 2007 r., Polska odnotowata istotny
spadek klina podatkowego. W przypadku pracownikéw otrzymujacych 2/3 przecietnego wy-
nagrodzenia w gospodarce, obnizenie skfadki rentowej spowodowato spadek klina podatko-
wego o ponad 4 pkt. proc. (z ok. 44 do 40 proc.). Mimo to, pozaptacowe koszty pracy w Polsce
wciaz ksztattuja sie na bardzo wysokim poziomie w poréwnaniu zaréwno do krajéw rozwinie-
tych, jak i krajow bedacych na podobnym poziomie rozwoju (Wykres 7). W wiekszosci krajow
rozwinietych, ktére cechuje wysoki udziat pracujacych w populacji (np. w Irlandii, USA, Wielkiej
Brytanii), klin podatkowy dla pracownikéw zarabiajacych 2/3 sredniego wynagrodzenia jest
nizszy niz w Polsce. Pomimo wysokiej ulgi na dzieci wprowadzonej w 2007 r., klin podatkowy
dla rodzin z 2 dzieci i jedng osobg zarabiajaca Srednig krajowa nalezy takze do jednych z naj-
wyzszych wsrdd krajow OECD (Wykres 8).

Dalsza redukcje pozaptacowych kosztéw pracy planuje sie w odniesieniu do pracownikéw

Wykres8.  Klin podatkowy w rodzinie z 2 dzieci i jedng osobg pracujaca, ktéra otrzymuje
przecietne wynagrodzenie w gospodarce w wybranych krajach OECD w 2005 r.
(w proc.)
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Zrédto: OECD, dane dla Polski — obliczenia wtasne; dane dla 2009 r. — na podstawie Programu Konwergencji. Aktualizacja 2007
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Zwolnienie pracodawcéw

ze sktadek na FP i FGSP moze
okazac sie niewystarczajqce,
aby znaczqco zwiekszy¢
popyt na pracownikéw
powyzej 50 roku zycia

Aby redukcja klina
podatkowego byta trwata,
musi jej towarzyszyc¢ spadek
wydatkéw publicznych

powyzej 50 roku zycia. W przypadku tych oséb rzadowy program ,Solidarnos¢ pokolen”
przewiduje zwolnienie pracodawcoéw z ptacenia sktadek na Fundusz Pracy i Fundusz Gwa-
rantowanych Swiadczen Pracowniczych. Wynoszg one odpowiednio 2,45 i 0,1 proc. wyna-
grodzenia brutto. Takie zwolnienie nie zmienitoby poziomu ptac netto, ale zmniejszytoby
jedynie dodatkowe obcigzenia naktadane na pracodawcéw. W przypadku pracownikow
otrzymujgcych wynagrodzenie w wysokosci 3000 zt, oszczednosci dla pracodawcow z tego
tytutu wyniostyby ok. 75 zt miesiecznie. Dla oséb zarabiajacych z kolei 2000 zt, kwota mie-
siecznych oszczednosci ksztattowataby sie na poziomie ok. 50 zt. Choc¢ jest to krok w do-
brym kierunku, mozna mie¢ watpliwosci czy planowana skala redukcji obcigzen dla praco-
dawcow okaze sie wystarczajaca, aby znaczaco zwiekszy¢ popyt na pracownikdéw powyzej
50 roku zycia.

Wieksza redukcja pozaptacowych kosztéow pracy jest niezbedna do wiekszego wzrostu liczby
pracujacych w Polsce. Aby jednak ten wzrost zatrudnienia byt trwaty, redukgji klina podatko-
wego musi towarzyszy¢ wyrazny spadek wydatkéw publicznych. W przeciwnym razie zmniej-
szenie wpltywow z podatkéow i parapodatkow spowoduje wzrost deficytu sektora finanséw
publicznych i narastanie dtugu publicznego. W krajach, ktére w ostatnich latach dokonaty
znaczacej redukgcji klina podatkowego, nastapito takze zmniejszenie wydatkéw publicznych
w relacji do PKB. Przyktadowo, w Irlandii w latach 1992-2007 klin podatkowy dla przecietnej
ptacy obnizono z 40 do 22 proc. W tym okresie udziat wydatkéw publicznych w PKB zmniejszyt
sie z45,3 do 36,4 proc. W Polsce tymczasem poziom wydatkéw publicznych ksztattuje sie na
bardzo wysokim poziomie zaréwno w poréwnaniu do krajow rozwinietych, jak i krajéw o po-
dobnym poziomie rozwoju (Wykres 9).

Wykres 9. Udziat wydatkéw publicznych w PKB w wybranych krajach UE w 2007 r.
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Rumunia
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Butgaria
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WIk. Brytania
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Holandia
Finlandia

Aby obnizy¢ w Polsce klin podatkowy dla przecietnej ptacy z obecnych 40 proc. do poziomu
odnotowywanego w USA, czyli 30 proc. catkowitych kosztéw pracy, musielibysmy w 2008 r.
zmniejszy¢ wydatki publiczne o ok. 38 mld zt (o 3,0 proc. PKB). Jezeli natomiast w 2008 r. mie-
libySmy obnizy¢ klin podatkowy do poziomu notowanego w Irlandii, tj. 22,3 proc., wydatki
publiczne w Polsce musiatby zosta¢ zmniejszone o ponad 68 mld zt (o 5,3 proc. PKB). Dopiero
tej skali redukcja wydatkéw bytaby neutralna dla sektora finanséw publicznych.
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Reformy utatwiajqce
prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej mogq
znaczqco zwiekszyé tempo
wzrostu zatrudnienia

...az v catkowitego spadku
bezrobocia w Wielkiej.
Brytanii w latach 1988-
1998 byta skutkiem reform,
ktdre utatwity rozwdj
przedsiebiorczosci

8.4. Bariery w rozwoju przedsiebiorczosci - regulacje rynku produktéw

Wzrost zatrudnienia w Polsce wynikajacy z ograniczenia mozliwosci odchodzenia z rynku
pracy w wieku produkcyjnym, zmniejszenia pozaptacowych kosztéw pracy i poprawy kom-
petencji 0séb bezrobotnych, ktére beda uczestniczy¢ w szkoleniach zawodowych bedzie
wiekszy, jezeli towarzyszy¢ im beda reformy utatwiajace zaktadanie i prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej.

Badania miedzynarodowe dowodzg, ze im mniejsze bariery wejscia na rynek i wiekszy udziat
kapitatu prywatnego w gospodarce, tym szybszy wzrost produktywnosci (Nicoletti, Scarpetta,
2003). Tymczasem, im wyzsze tempo produktywnosci, tym silniejsza pozycja rynkowa przed-
siebiorstw i wieksze mozliwosci zwiekszania zatrudnienia. Ograniczenia w rozwoju konku-
rencji rynkowej wynikajace np. z cet importowych, preferencyjnych kredytéw dla wybranych
podmiotéw, barier administracyjnych, licencji lub koncesji, hamuja tempo wzrostu wydajnosci
pracy, a w efekcie takze dynamike wzrostu gospodarczego i liczby pracujacych (Lewis, 2005).
W krajach o relatywnie wyzszych kosztach zaktadania firm wystepuje wieksze zatrudnienie
w szarej strefie niz w krajach, w ktérych istniejace regulacje sprzyjaja rozwojowi przedsiebior-
czosci (Djankov i in., 2002).

Deregulacja rynku débr, polegajaca na wprowadzeniu szeroko rozumianych utatwien
w zaktadaniu i dziatalnosci firm, sprzyja spadkowi bezrobocia i wzrostowi realnych wyna-
grodzen. Wieksza liczba przedsiebiorstw wzmacnia konkurencje rynkowa, a w efekcie, do-
tychczas uprzywilejowane przedsiebiorstwa tracg mozliwos¢ utrzymywania wysokich marz
i obnizaja ceny sprzedazy. Silniejsza presja konkurencyjna zmniejsza presje ptacowg wy-
wierang przez zwiazki zawodowe, co dodatkowo sprzyja dtugofalowemu wzrostowi zatrud-
nienia. Badania empiryczne dowodza, ze az 1/4 catkowitego spadku bezrobocia w Wielkiej
Brytanii w latach 1988-1998 byta skutkiem reform, ktére utatwity rozwdéj przedsiebiorczosci
(Griffith i in., 2006).

Wykres 10. Bariery w rozwoju przedsiebiorczosci w 2003 r.

4
3
2
1
0
© > 2 & g f &8 8 & & L & & 22 B L & O & © 0
o c T o T T T v T 3T o T & 5 T %
s o % % s ¢ © ¢ ¢ &£ 5 s § 8 £ ¢ & € 5 H ¢ §
: =z 08 @8 5 & 2 2 S 47 o 32 9 5 & & &8 2 8 3
o o o = = N c > s = = N T < IS} ©
v o - S v F & 5 4] T E
X = a T V)
=
B bariery w rozwoju przedsiebiorczosci M administarcyjne bariery w zaktadaniu przedsiebiorstw

Wyzszy poziom wskaZnika oznacza wiekszy stopier regulacji

Zrédto: OECD



Co ZROBIC, ABY WIECE) POLAKOW PRACOWALO? 22

Zakres wolnosci
gospodarczej w Polsce jest
najnizszy wsréd wszystkich
krajow rozwinietych

...od lipca 2007 r.
interpretacja przepiséw
prawa podatkowego znéw
nie jest wigzqca dla fiskusa

Bariery w zaktadaniu duzych
sklepéw powinny zostac jak
najszybciej zlikwidowane

Wedtug rankingéw OECD z 2003 r. zakres wolnos$ci gospodarczej w Polsce jest najnizszy wsréd
wszystkich krajow rozwinietych. Niska ocena swobody w prowadzeniu dziatalnosci gospodar-
czej w Polsce wynika gtéwnie z administracyjnych ograniczen w rozwoju przedsiebiorczosci
(Wykres 10). Podobne wnioski wynikajg z badan Banku Swiatowego, wedtug ktérych Polske
cechuje niesprawny system egzekwowania naleznosci oraz biurokracja zwigzana z rozpoczy-
naniem i prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej (Bank Swiatowy, 2007).

Prowadzone w Polsce badania ankietowe wsréd przedsiebiorcéw potwierdzaja, ze obok po-
zaptacowych kosztow pracy, gtéwnymi czynnikami ograniczajacymi wzrost konkurencyjnosci
przedsiebiorstw sg bariery o charakterze regulacyjnym i instytucjonalnym. Badania prowadzo-
ne w latach 2004-2005 przez PKPP ,Lewiatan” wskazujg, ze skomplikowane procedury admi-
nistracyjne stanowity duze utrudnienie w rozwoju dla ponad 70 proc. firm z sektora matych
i Srednich przedsiebiorstw (PKPP, 2006). Na zatatwianie spraw w urzedach (uzyskiwanie zezwo-
len, kontakt z urzedami) kierownictwo firm z tego sektora poswiecato codziennie przecietnie
ok. 17 proc. swojego czasu pracy. Dla prawie potowy przedsiebiorcéw (44,9 proc.) najbardziej
uciazliwa i czasochtonna jest wspotpraca z Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych.

Znacznie lepiej oceniana jest wspotpraca z urzedami skarbowymi, cho¢ takze w przypadku
tej instytucji co piate przedsiebiorstwo ocenito jg negatywnie. Giéwnym zrédiem problemoéw
sq rozbieznosci w interpretacji przepiséw podatkowych. Z tego punktu widzenia korzystna
zmiang byto wprowadzenie w styczniu 2005 r. mozliwosci wystepowania przez przedsiebior-
cow do urzeddéw skarbowych o wigzaca interpretacje przepiséw prawa podatkowego. Nieste-
ty, po zmianach przepiséw w lipcu 2007 r. interpretacje te przestaty by¢ juz wigzace. Obecnie,
jezeli fiskus zmieni zdanie w zakresie wydanej interpretacji, przedsiebiorca musi uregulowac
powstate zalegtosci podatkowe.

Innym przyktadem regulacji, ktéra ogranicza rozwoj przedsiebiorczosci w Polsce jest ustawa
o wielkopowierzchniowych obiektach handlowych. Zgodnie z nig do otworzenia sklepu o po-
wierzchni sprzedazy wiekszej niz 400 m kw. niezbedna jest zgoda wtadz gminy, a w przypad-
ku sklepu wiekszego niz 2000 m kw. - dodatkowo zgoda sejmiku wojewddzkiego. Jak dotad
nie ogtoszono do tej ustawy odpowiedniego rozporzadzenia, ktore okreslatoby jakie warunki
musi spetniac inwestor zainteresowany otworzeniem takiego sklepu. Ustawa ta jest niezgodna
nie tylko z Konstytucja RP, ale takze z prawem unijnym. Bariery w zaktadaniu duzych sklepow
powinny zostac jak najszybciej zlikwidowane.

Wykres 9. Roczne tempo zmian liczby pracujacych w gospodarce wedtug sektoréw wiasnosci
w latach 2001-2007 (w proc.)
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B sektor publiczny B sektor prywatny

Dotyczy podmiotdéw o liczbie pracujqcych wiekszej niz 9 os6b

Zrédto: GUS
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Sektor publiczny nie tworzy
nowych miejsc pracy...

...i dlatego nalezy
przyspieszy¢ prywatyzacje

Odsetek studentdéw wsréd
0s6b mtodych jest w Polsce
najwyzszy wsréd krajéw
OECD...

...ale jedynie co piqty
z nich dodatkowo pracuje
zawodowo

Elastycznos¢ rynku pracy
sprzyja tqczeniu nauki
z pracq zawodowq

Wysokie pozaptacowe koszty
pracy hamujq zatrudnianie
mtodych pracownikéw

Badania wskazuja takze, ze istotng bariere w rozwoju przedsiebiorczosci w Polsce stanowig
regulacje ograniczajace zakres konkurencji rynkowej (PKPP, 2006). Dla prawie 60 proc. firm
z sektora matych i srednich przedsiebiorstw zaburzenia w dziataniu mechanizmu rynko-
wego stanowig znaczace ograniczenie dla rozwoju. Zaburzenia te wynikajg z nieréwnego
traktowania podmiotéw gospodarczych, w szczegdlnosci faworyzowania firm panstwo-
wych, ktére otrzymuja subsydia i ktérym sg umarzane zalegtosci podatkowe. Warto zazna-
czy¢, ze faworyzowanie firm panstwowych nie sprzyja zwiekszaniu zatrudnienia. W latach
2001-2007 liczba pracujacych w przedsiebiorstwach panstwowych systematycznie mala-
ta, podczas gdy w sektorze prywatnym od 2004 r. odnotowuje sie wysoki wzrost zatrud-
nienia (Wykres 11). Przyspieszenie prywatyzacji przyczyni sie do szybszego wzrostu liczby
pracujacych.

W Polsce potrzebne jest zwiekszenie zakresu wolnosci gospodarczej, w tym w szczegdlnosci
zniesienie barier dla rozwoju przedsiebiorczosci. Na podstawie wynikdéw badan empirycznych
prowadzonych dla innych krajéw (Berger, Danninger, 2007) mozna szacowac, ze reforma, ktdra
spowodowataby w Polsce zmniejszenie barier instytucjonalnych w tym zakresie do niskiego
poziomu odnotowywanego np. w Wielkiej. Brytanii, Irlandii lub Szwecji, pozwolitoby na dodat-
kowy wzrost rocznego tempa zatrudnienia o ok. 0,5 pkt. proc.

8.5. Zwiekszanie zatrudnienia os6b mtodych

Badania empiryczne prowadzone dla krajéw rozwinietych dowodza, ze najbardziej efektyw-
nym sposobem na osigganie wysokiego zatrudnienia os6b mtodych, w tym tatwego przejsicia
z edukacji do pracy, jest dobre przygotowanie do wykonywania zawodu zdobyte w czasie na-
uki w szkole lub studiéw (np. Martin, Grubb, 2001).

Powszechnie uwaza sig, ze jedng z waznych przyczyn niskiego zatrudnienia mtodych Polakéw
(15-24 lat) jest wydtuzony okres nauki. W 2005 r. prawie 2/3 oséb w wieku 20-24 lat kontynuo-
wato nauke. Byt to najwyzszy odsetek wsrdd wszystkich krajéw OECD. Wielu mtodych Polakéw
studiuje, ale jedynie co piaty z nich dodatkowo pracuje zawodowo. Wysoki wspoétczynnik sko-
laryzacji nie wyjasnia jednak niskiego zatrudnienia mtodych oséb w Polsce. W innych krajach
znacznie wiecej mtodych oséb jednoczesnie uczy sie i pracuje. Na przyktad, w Danii, gdzie
studiuje ponad potowa os6b mtodych, ponad 64 proc. z nich pracuje zawodowo. Podobnie
wysoki odsetek pracujgcych studentéw wystepuje w Australii (69 proc.) i Holandii (65 proc.).
W Polsce wéréd mtodych osdb, ktére sie nie uczg, jedynie nieco ponad potowa pracuje zawo-
dowo. W krajach OECD, odsetek pracujacych wsréd osdéb w wieku 20-24 lat, ktére sie nie ucza,
wynosi az 80 proc.

Jedna z wazniejszych przyczyn umozliwiajacych powszechne faczenie nauki z praca zawodo-
wa jest elastycznos¢ rynku pracy, w tym dostepnosc pracy w niepetnym wymiarze godzin.
Przyktadowo w Holandii i Danii odsetek oséb pracujgcych na niepetny etat wynosit w 2007 r.
odpowiednio 69 i 55 proc. Dla poréwnania w Polsce w ubiegtym roku jedynie co 6 osoba poni-
zej 24 roku zycia pracowata w niepetnym wymiarze godzin.

Druga istotna bariera w zwiekszaniu zatrudniania oséb mtodych sa wysokie pozaptacowe
koszty pracy. W szczegdlnosci ograniczaja one zatrudnianie oséb o najnizszych kwalifikacjach
i pracownikéw bez odpowiedniego doswiadczenia zawodowego. Wzorem Hiszpanii nalezato-
by rozwazy¢ obnizenie pozaptacowych kosztéw pracy nie tylko w odniesieniu do oséb star-
szych, ale rowniez w przypadku oséb rozpoczynajacych aktywnos¢ zawodowa.
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9.

Rekomendacje dla polityki gospodarcze;j

Gdyby w 2008 r. w Polsce udziat pracujacych w populacji wynosit 67 proc, czyli tyle samo co prze-
cietnie w krajach UE-15, dodatkowe przychody catego sektora finanséw publicznych wyniostyby
52,6 mld zt. Kwota ta odpowiada catkowitej dotacji budzetowej dla FUS w 2008 r. wraz z refundacjg
czesci sktadek emerytalnych przekazywanych do OFE.

Dokonczenie reformy emerytalnej powinno polega¢ na wprowadzeniu emerytur pomostowych,
uzaleznieniu poziomu rent z tytutu niezdolnosci do pracy od wysokosci optacanych sktadek na ubez-
pieczenie spoteczne, a takze na likwidacji Swiadczen przedemerytalnych. Taki pakiet reform ograni-
czy mozliwosci wczesniejszego odchodzenia z rynku pracy, a tym samym przyczyni sie do wzrostu
podazy i zatrudnienia oséb starszych. Aby pracodawcy nie obawiali sie przyjmowac do pracy oséb
w wieku przedemerytalnym, nalezy jak najszybciej usung¢ kodeksowy zakaz zwalniania z pracy
0s0b, ktérym do osiggniecia ustawowego wieku emerytalnego pozostato nie wiecej niz 4 lata.

Likwidacja obowiazku rejestracji w urzedzie pracy w celu nabycia ubezpieczenia zdrowotnego
przyczynitaby sie do silnego ograniczenia pozornego bezrobocia w Polsce. Usuniecie tych fikcyj-
nych bezrobotnych z rejestréow urzedéw pracy pozwolitoby z kolei znacznie lepiej adresowac po-
moc dla oséb rzeczywiscie poszukujacych zatrudnienia, np. w zakresie doradztwa zawodowego.
Mozna przypuszczad, ze zlikwidowanie tylko tego jednego przywileju mogtoby spowodowac spa-
dek liczby os6b zarejestrowanych w urzedach pracy co najmniejo 1/3.

Szkolenia zawodowe, nawet prowadzone najbardziej profesjonalnie, nie zastapia reform instytucjo-
nalnych, ktére wzmacniajg motywacje bezrobotnych do podejmowania zatrudnienia, a przedsie-
biorcéw do tworzenia nowych miejsc pracy.

Zanim urzedy pracy zaczng masowo kierowac¢ bezrobotnych na szkolenia i oferowac im hojne sty-
pendia, z rejestrow bezrobotnych nalezy wytaczy¢ osoby, ktére nie sg zainteresowane podjeciem
legalnego zatrudnienia. Wylgczenie z rejestréw pozornie bezrobotnych zwiekszy efektywnos¢ po-
srednictwa pracy. Skorzystaja z tego przede wszystkim osoby rzeczywiscie poszukujace pracy.

Czes¢ ustug z zakresu posrednictwa pracy panstwo mogtoby kupowac od prywatnych firm doradz-
twa personalnego. Zlecanie firmom prywatnym tego rodzaju zadan przewiduje ustawa o instytucjach
rynku pracy i promocji zatrudnienia. Dotychczasowa ocena dziatalnosci sprywatyzowanych systeméw
posrednictwa pracy w innych krajach wskazuje na ich wieksza efektywno$¢ w znajdowaniu pracy dla
0s6b bezrobotnych oraz na nizsze koszty dziatalnosci niz ma to miejsce w sektorze publicznym

Zwiekszenie zasitkdw dla bezrobotnych jest chybionym pomystem na walke z bezrobociem. Ani
wyzsze swiadczenia, ani perspektywa otrzymywania nieco nizszych zasitkéw po 3 miesigcach nie
wzmocnig bodzcéw oséb bezrobotnych do szybszego podejmowania legalnego zatrudnienia. Po-
ziom zasitkéw dla bezrobotnych nie miat silnego wptywu na odnotowywany w ostatnich latach
znaczacy spadek liczby bezrobotnych.

Wysokie pozaptacowe koszty pracy, czyli wysoki klin podatkowy, stanowig jedng z najbardziej istot-
nych barier w zwiekszaniu zatrudnienia. Mimo redukgji sktadki rentowej, pozaptacowe koszty pracy
w Polsce wciaz ksztattuja sie na bardzo wysokim poziomie w poréwnaniu zaréwno do krajéw rozwi-
nietych, jak i krajow bedacych na podobnym poziomie rozwoju. Zwolnienie pracodawcéw ze skta-
dek na FP i FGSP moze okazac sie niewystarczajace, aby znaczaco zwiekszy¢ popyt na pracownikéw
powyzej 50 roku zycia. Nizszy klin podatkowy powinien dotyczy¢ rowniez mtodych pracownikdw.

Wieksza redukcja pozaptacowych kosztéw pracy jest niezbedna do wiekszego wzrostu liczby pra-
cujacych w Polsce. Aby jednak ten wzrost zatrudnienia byt trwaty, redukgji klina podatkowego musi
towarzyszy¢ wyrazny spadek wydatkéw publicznych. W przeciwnym razie zmniejszenie wptywow
z podatkow i parapodatkéw spowoduje wzrost deficytu sektora finanséw publicznych i narastanie
dtugu publicznego.

Ze wzgledu na rozbieznosci w interpretacji przepiséw podatkowych, nalezy przywréci¢ mozliwos¢
wystepowania przez przedsiebiorcéw do urzeddéw skarbowych o wydanie wigzacej interpretacji
przepiséw podatkowych. Od lipca 2007 r., jezeli fiskus zmieni zdanie w zakresie juz wydanej inter-
pretacji, przedsiebiorca musi uregulowac powstate zalegtosci podatkowe.

Nalezy jak najszybciej wycofac sie z ustawy o tzw. wielkopowierzchniowych obiektach handlowych,
ktora jest niezgodna nie tylko z Konstytucja RP, ale takze z prawem unijnym. Bariery w zakfadaniu
duzych sklepéw powinny zosta¢ zlikwidowane, poniewaz blokuja inwestycje w handlu.

Nalezy przyspieszy¢ prywatyzacje panstwowych przedsiebiorstw, poniewaz tylko prywatne firmy
tworza nowe miejsca pracy.
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1zBA GOSPODARCZA TOWARZYSTW EMERYTALNYCH

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych powstata 28 maja 1999r.

Jest organizacja samorzadowg, skupiajaca na zasadzie dobrowolnosci wiekszos¢ sposréd
funkcjonujacych na rynku Powszechnych Towarzystw Emerytalnych, zarzadzajacych Otwarty-
mi Funduszami Emerytalnymi.

Celem dziatalnosci Izby jest budowanie zaufania spotecznego do Il filara - kapitatowej czesci
zreformowanego systemu emerytalnego oraz podejmowanie wszelkich krokéw, ktére przy-
czynia sie do sprawnego i efektywnego funkcjonowania tego systemu.

Izba Gospodarcza reprezentuje wspodlne interesy towarzystw emerytalnych wobec organéw
panstwowych i opinii publicznej, dbajac o wiasciwe zrozumienia specyfiki mechanizméw ryn-
ku funduszy emerytalnych.

Czyni to z przekonaniem, ze stworzenie warunkéow, w ktérych Otwarte Fundusze Emerytalne
beda osiggac na rynkach finansowych korzystne wyniki i gromadzi¢ mozliwie wysoki kapitat
emerytalny, jest wspdlnym interesem cztonkéw funduszy i zarzadzajacych nimi Powszechnych
Towarzystw Emerytalnych.

» lzba uczestniczy w miare potrzeb oraz mozliwosci w pracach konsultacyjnych i przygotowaw-
czych projektow aktédw prawnych i decyzji wykonawczych.

+ lzba stale wspotpracuje z przedstawicielami mediéw, oraz prowadzi wiasna dziatalnos¢ infor-
macyjna i edukacyjna.

+ lzba jest uczestnikiem konferencji i seminariéw naukowych organizowanych przez inne insty-
tucje krajowe oraz zagraniczne.

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych jest cztonkiem Federacién Internacional de Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones (FIAP), miedzynarodowej organizacji zrzeszajacej zarza-
dzajacych funduszami emerytalnymi w 21 krajach Ameryki Potudniowej, Europy i Azji.



FORUM OBYWATELSKIEGO ROZWOJU

Fundacja FOR

Fundacja FOR zostata zarejestrowana w marcu 2007 r. i rozpoczeta swoja dziatalno$¢ we wrzes-
niu 2007 r. Wytagcznym fundatorem FOR jest prof. L. Balcerowicz.

Celem FOR jest zwiekszenie obywatelskiego zaangazowania Polakdéw na rzecz propozycji,
ktére sprzyjaja szybkiemu i stabilnemu rozwojowi. Statym punktem odniesienia dla FOR jest
wizja panstwa prawa, ktére tworzy warunki sprzyjajace prorozwojowym, produktywnym dzia-
taniom ludzi: pracy, przedsiebiorczosci i innowacyjnosci; oszczedzaniu i inwestowaniu oraz
zdobywaniu wiedzy. Dostepna wiedza pozwala na okreslenie generalnych cech ustroju, ktory
w najwiekszym stopniu tworzy wymienione warunki. Te cechy to:

Szeroki zakres indywidualnej wolnosci w ramach jasnego i dobrze egzekwowanego prawa.
Wolnos¢ i praworzadnos¢ tworza podstawy dla sprawnego dziatania wolnego rynku, rozwo-
ju spoteczenstwa obywatelskiego i otwarcia na Swiat.

Niskie podatki mozliwe wytacznie przy niskich wydatkach publicznych. Badania pokazuja,
ze zarébwno nadmierne podatki, jak i ich gtéwna przyczyna - rozdete wydatki budzetu osta-
biaja bodzce do dziatah produktywnych, przyczyniajac sie m.in. do bezrobocia lub biernosci
zawodowej, a przez to — hamuja rozwdj i ograniczanie ubdstwa.

Rozwinieta i odpowiedzialna fiskalnie samorzadnosc lokalna. Zmniejsza ona ryzyko btedow
zwiazane z centralizacjg decyzji w panstwie oraz umozliwia poréwnywanie i rywalizacje nie
tylko na poziomie przedsiebiorstw, ale i jednostek publicznych.

Stabilnos¢ makroekonomiczna, czyli zdrowy pieniadz, stabilny sektor finansowy oraz zréw-
nowazone finanse publiczne. Wymaga ona silnej ochrony niezaleznosci i fachowosci takich
instytucji jak bank centralny i nadzér finansowy oraz warunkéw instytucjonalnych zapobiega-
jacych zwiekszaniu obcigzen fiskalnych i utrzymywaniu sie deficytu w finansach publicznych.
Prezny, innowacyjny system edukacji i badan, silnie powigzany ze swiatowa nauka i rynkowa
gospodarka.

FOR posiada forme prawng fundacji, ktéra nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej. FOR jest
instytucja niezalezna i nie uczestniczy w dziatalnosci jakiejkolwiek partii polityczne;j.



Fundacja FOR

ul. Stepinska 13

00-739 Warszawa

telefon: +48 (22) 558 06 70

faks: +48 (22) 558 06 71

e-mail: info@for.org.pl

strona internetowa: www.for.org.pl

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych

Al. Jana Pawfa Il 34 lok. 7

00-141 Warszawa

telefon: +48 (22) 620 67 68

faks: +48 (22) 620 67 38

e-mail: igte@igte.com.pl

strona internetowa: www.igte.com.pl
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