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Celem analiz przeprowadzonych w ramach tego tema-
tu, stanowi¹cego jedn¹ z czêœci wiêkszego projektu, „Kon-
solidacja reform rynkowych na rzecz wzrostu“ by³a iden-
tyfikacja rozwi¹zañ zarówno sprzyjaj¹cych, jak i przeszka-
dzaj¹cych rozwojowi miejsc pracy. Obszarem analiz by³a
sfera aktywnoœci publicznej, ze szczególnym uwzglêdnie-
niem polityki rynku pracy. Badania skoncentrowano na
procesach obserwowanych od po³owy lat 90., okresu
znacznie bardziej stabilnego ni¿ pocz¹tek transformacji,
a tak¿e okresu, w którym statystyki ilustruj¹ce przemiany
s¹ znacznie lepsze ni¿ wczeœniejsze, których wówczas nie-
kiedy po prostu brakowa³o. 

Wiêkszoœæ analiz osadzono w kontekœcie porównaw-
czym, co w badaniach zorientowanych praktycznie ma
istotne znaczenie. Tego rodzaju ujêcie pozwala przyjrzeæ
siê dobrym i z³ym praktykom w innych krajach. Pokazanie
b³êdów pope³nionych w innych krajach oraz uchwycenie
istoty pozytywnych rozwi¹zañ nie oznacza jednak, ¿e ob-
ce doœwiadczenia mo¿na ³atwo przenieœæ na rodzimy
grunt. Dlatego do wniosków wynikaj¹cych z tych porów-
nañ nale¿y podchodziæ z dostateczn¹ refleksj¹.

W trakcie pracy zmieniono nieco akcenty w porówna-
niu z okresem projektowania badañ. Przede wszystkim
zwrócono wiêksz¹ uwagê na przestrzenne aspekty zja-
wisk. Sk³ania do tego nie tylko relatywnie wysokie regio-
nalne zró¿nicowanie bezrobocia, ale tak¿e fakt stosowania
zró¿nicowanych przestrzennie instrumentów, których za-
kres zwiêkszy jeszcze realizowana obecnie, druga faza de-
centralizacji. 

Przeprowadzone analizy w ramach tematu poœwiêco-
nego warunkom tworzenia pracy dotyczy³y nastêpuj¹cych
problemów:

1. Procesów dostosowawczych na rynku pracy (jako
czynnika konsolidacji reform rynkowych). G³ównym ce-
lem analiz prowadzonych w ramach tego tematu (E.
Kwiatkowski, P. Kubiak, L. Kucharski, T. Tokarski) by³a
ocena funkcjonowania rynku pracy  z punktu widzenia ela-
stycznoœci; elastycznoœci zatrudnienia i p³ac, przep³ywów
si³y roboczej miêdzy zatrudnieniem, bezrobociem i bier-
noœci¹ zawodow¹ oraz elastycznoœci aktywnej polityki ryn-
ku pracy.

2. Kosztów pracy (U. Sztanderska, J. Liwiñski). Analiza
tego zagadnienia ma szczególne znaczenie dla okreœlenia
warunków sprzyjaj¹cych tworzeniu miejsc pracy. Zbadano
kszta³towanie siê jednostkowych kosztów pracy (p³aco-
wych i pozap³acowych) w przekroju sektorów gospodarki
oraz sekcji. Pokazano te¿, jakie tendencje wystêpuj¹ w in-
nych krajach, szczególnie europejskich.

3. Socjalnej pomocy dla bezrobotnych (S. Golinowska).
Analiza dotyczy³a zmian w rozwi¹zaniach,  kosztach oraz
efektach ochrony socjalnej bezrobotnych z punktu widze-
nia dwóch podstawowych funkcji, jakie spe³nia pañstwowy
system œwiadczeñ dla tej grupy ludnoœci;  zarówno umo¿li-
wienia szybkiego przejœcia od bezrobocia do aktywnoœci,
jak i zapewnienia œrodków egzystencji na okres pozostawa-
nia bez pracy (ochrona przed ubóstwem). Pokazano tak¿e
rozwi¹zania funkcjonuj¹ce w innych krajach regionu Euro-
py Œrodkowej i Wschodniej oraz w Europie Zachodniej.

4. Pomoc publiczna ukierunkowana na zatrudnienie
(W. Karsz). Poza funduszem pracy, którego przewa¿aj¹ce
œrodki adresowane s¹ do bezrobotnych, tak na zasi³ki, jak
i tzw. aktywne formy wychodzenia z bezrobocia, pañstwo
pos³uguje siê tak¿e instrumentarium z arsena³u pomocy
publicznej, adresowanej do przedsiêbiorstw w celu moty-
wowania ich do tworzenia miejsc pracy. Ten strumieñ po-
mocy w Polsce nie jest jeszcze przedmiotem systematycz-
nego monitoringu, a niektóre z instrumentów wywo³uj¹
znaczn¹ krytykê (np. tzw. specjalne strefy ekonomiczne,
czy pomoc adresowana do zak³adów pracy chronionej
i kierowana przez PFRON). Celem analizy w ramach te-
matu by³o oszacowanie pomocy publicznej ukierunkowa-
nej na zatrudnienie (pierwsza próba) – przeprowadzono j¹
na podstawie danych z 1998 r.

5. Polityka edukacyjna a rynek pracy (S. Golinowska,
M. Antczak, J. Liwiñski z wykorzystaniem ekspertyz spo-
rz¹dzonych przez E.Strojny i H. I¿ewsk¹). Wyposa¿anie lu-
dzi w kwalifikacje nie tylko u³atwia zatrudnienie, ale jest
wa¿nym czynnikiem tworzenia pracy. Na analizê systemu
edukacji w Polsce w kontekœcie rynku pracy sk³ada siê ana-
liza struktury kszta³cenia, jego kosztów i efektów dla za-
trudnienia w systemie szkolnym oraz pozaszkolnym
(kszta³cenie doros³ych).

Raporty CASE Nr 31

Wprowadzenie
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Poza analizami przygotowanymi w ramach ustalonego
programu projektu, sporz¹dzono opracowania specjalne
naœwietlaj¹ce politykê rynku pracy z punktu widzenia kilku
aktualnych i specyficznych dla obecnej fazy rozwoju kraju
problemów:

– restrukturyzacji górnictwa,
– decentralizacji,
– integracji z UE.
W tym celu powsta³y cztery dodatkowe ekspertyzy:

1. Restrukturyzacja tradycyjnych bran¿ przemys³o-
wych w krajach Europy Zachodniej. Wybrane przyk³ady
(M. Walewski).

2. Zró¿nicowanie regionalne bezrobocia w Polsce. Per-
spektywy zrównowa¿onego rozwoju (A. Radziwi³³).

3. Administracja centralna i samorz¹dy w realizacji poli-
tyki rynku pracy w krajach Unii Europejskiej (A. Radziwi³³).

4. Strategie rynku pracy w krajach zmniejszaj¹cych bez-
robocie. Przyk³ady dobrej praktyki. (M. Jarociñski).

Raporty CASE Nr 31
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Tworzenie pracy jest najwiêkszym wyzwaniem prak-
tycznym wspó³czesnych gospodarek, a tak¿e jednym
z kluczowych tematów w teorii ekonomii. Brak pracy dla
milionów ludzi na œwiecie stanowi przyczynê ich drama-
tów osobistych, ogranicza szanse rozwojowe krajów
o wysokim bezrobociu oraz destabilizuje je politycznie. 

Jednoczeœnie zmienia siê sama praca. Wysoka dyna-
mika postêpu technologicznego, technicznego i organiza-
cyjnego powoduje, ¿e ju¿ w ¿yciu jednego pokolenia po-
wstaje koniecznoœæ zmiany nie tylko sposobu wykonywa-
nia dotychczasowego zawodu, lecz tak¿e jego zmiany i to
coraz czêœciej dwu- a nawet trzykrotnie. Nie wystarczy
stale kszta³ciæ siê, aby utrzymaæ siê w swoim zawodzie,
potrzebne s¹ przerwy w pracy na zdobycie nowych kwa-
lifikacji. Ta tendencja wspó³czesnego œwiata wymaga
przeorientowania polityki wobec rynku pracy. Wymaga
te¿ g³êbokiej zmiany œwiadomoœci i postaw wobec pracy.
Strach przed zmian¹ oraz walka o utrzymanie status quo
trzeba zast¹piæ akceptacj¹ i skoncentrowaniem energii na
dostosowania do nowych czynników wyznaczaj¹cych po-
zycjê na rynku pracy. 

Podjêcie tematu dotycz¹cego tworzenia miejsc pracy
ma obecnie szczególne znaczenie dla Polski. Nasz kraj
stoi bowiem u progu kilku wyzwañ, które mog¹ wywo³aæ
du¿e trudnoœci na rynku pracy.

• Po pierwsze, na prze³omie stuleci mamy do czynie-
nia z wysokim przyrostem nowych zasobów pracy, mo¿-
na powiedzieæ, ¿e relatywnie bardzo wysokim, jak na
warunki europejskie. W okresie 1996–2005 jest to przy-
rost rzêdu 1,7 mln osób. Koncentracja tego przyrostu
wyst¹pi dok³adnie na prze³omie dekad (i stuleci).

• Po drugie, podejmuje siê niezbêdne dzia³ania re-
strukturyzacyjne w gospodarce (tradycyjny przemys³
i rolnictwo), które bêd¹ skutkowaæ odp³ywem pracuj¹-
cych w tych dzia³ach. Nie licz¹c rolnictwa jest to skala
ponad 200 tys. osób. Dotyczy to tak¿e zatrudnieniowych
skutków reform w opiece zdrowotnej i oœwiacie. Z obu
dzia³ów odejdzie w okresie1999–2001 ponad 50 tysiêcy
osób. Jak zagospodarowaæ ten odp³yw – to jedno z tru-
dniejszych zadañ, przed jakim stoi polska gospodarka.

Jednoczeœnie jednak zagospodarowanie tych zasobów
mo¿e daæ ogromny impuls prowzrostowy. Te du¿e zaso-
by pracy s¹ wiêc zarówno zagro¿eniem, jak i szans¹.

• Po trzecie, przygotowania do integracji europejskiej
polegaj¹ce na przyjêciu wspólnotowych regulacji doty-
cz¹cych swobody przep³ywu towarów i us³ug oraz zasto-
sowaniu tzw. minimalnych standardów socjalnych w za-
k³adach pracy (bhp, organizacja i czas pracy oraz stosun-
ki pracy) mog¹ wywo³aæ w pierwszym okresie integracji
efekt spadku produkcji krajowej, g³ównie w sektorze
ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw oraz zmniejszenia za-
trudnienia w wyniku pe³nej konfrontacji naszej gospodar-
ki z wy¿sz¹ konkurencyjnoœci¹ innych. Ten efekt wyst¹pi³
we wszystkich biedniejszych krajach europejskich przy-
stêpuj¹cych do UE. Jednoczeœnie jednak unijne standardy
stymuluj¹ce do restrukturyzacji, tworzenia nowoczesnej
infrastruktury technicznej oraz instytucjonalnej oraz
zwiêkszaj¹ce inwestycje ze wzglêdu na ochronê œrodo-
wiska oraz bezpieczne warunki pracy i zdrowie pracow-
ników oraz konsumentów przynosz¹ Polsce tak oczeki-
wany skok cywilizacyjny.

Analiza podstawowych obszarów aktywnoœci publicz-
nej, a w tym polityki rynku pracy pokazuje, ¿e realizowa-
ne w Polsce rozwi¹zania niedostatecznie uwzglêdniaj¹
stoj¹ce wyzwania, mimo ¿e wyzwolone zosta³y mechani-
zmy wzrostu gospodarczego „ci¹gn¹cego” zatrudnienie.

W praktyce dotychczasowych rz¹dów wystêpowa³a
tendencja do przewagi celów zwi¹zanych z polityk¹ mo-
netarn¹, a w tym decyzji nastawionych na zwalczanie in-
flacji przy ograniczaniu siê do dzia³añ jednoczeœnie socjal-
nych i restrykcyjnych w przypadku polityki wobec zaso-
bów pracy.

Obecnie, gdy zyskuj¹ w ekonomii popularnoœæ kie-
runki strukturalne, eksponuj¹ce znaczenie globalizmu
w wyjaœnianiu przyczyn bezrobocia oraz kierunki instytu-
cjonalne podkreœlaj¹ce znaczenie konkretnych decyzji
politycznych i konkretnych instytucji w kszta³towaniu
procesów realnych, tak¿e na rynku pracy, prowadzenie
polityki gospodarczej i spo³ecznej nastawionej na prze-
ciwdzia³anie bezrobociu jest bardziej skomplikowane, bo

Rozdzia³ 1.
Tworzenie pracy – problem i zadanie



10

Stanis³awa Golinowska

Raporty CASE Nr 31

wymaga koordynacji dzia³añ wielokierunkowych. Koor-
dynacja w warunkach pluralizmu i demokracji, a szcze-
gólnie demokracji m³odej, nale¿y do celów najtrudniej-
szych do osi¹gniêcia. 

Problem ogarniêcia dzia³añ na wielu obszarach i sko-
ordynowania ich z punktu widzenia podstawowego wy-
zwania wspó³czesnej ekonomii – tworzenia pracy – to
trudne wyzwanie nie tylko dla naszego kraju. To szcze-

gólnie wa¿ne wyzwanie dla ca³ej Europy. W drodze ku in-
tegracji z Europ¹ nie mo¿emy zak³adaæ, ¿e nasze proble-
my z rynkiem pracy przeniesiemy do Unii, ale i Unia nie
mo¿e od nas oczekiwaæ, ¿e jej rozwi¹zania przeniesiemy
i zakorzenimy u siebie bez uwzglêdniania polskich uwa-
runkowañ i bez prób wprowadzenia rozwi¹zañ zmodyfi-
kowanych w stosunku do postulowanych w ramach zale-
ceñ i dyrektyw.
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Pojêcie elastycznoœci rynku pracy jest od dawna wy-
korzystywane w dyskusjach ekonomicznych. W tradycyj-
nej ekonomii neoklasycznej przeciwstawiano je sztywno-
œci rynku pracy, uto¿samianej ze sztywnoœci¹ p³ac i bra-
kiem mobilnoœci si³y roboczej. Sztywnoœæ tê traktowano
jako istotne Ÿród³o utrzymuj¹cego siê bezrobocia
[E.Kwiatkowski, 1988, s.78–86]. Podobne ujêcie mo¿na
spotkaæ na gruncie syntezy neoklasycznej F.Modiglianie-
go, gdzie sztywnoœci rynku pracy sprowadzono do sztyw-
noœci p³ac nominalnych, upatruj¹c w niej objaœnienia bez-
robocia keynesowskiego. Równie¿ w teorii naturalnej
stopy bezrobocia wysuniêtej przez M.Friedmana i E.Phel-
psa zak³ada siê pewien ograniczony stopieñ elastycznoœci
rynku pracy w sytuacji równowagi na rynku pracy. 

Pojêcie elastycznoœci rynku pracy zyska³o na popular-
noœci w latach 80. i 90. przy okazji dyskusji nad przyczy-
nami znacznie wy¿szego bezrobocia w krajach europej-
skich ni¿ USA. Podkreœlano w niej zwi¹zek miêdzy sto-
sunkowo wysokim stopniem elastycznoœci rynku pracy
i niskim bezrobociem w gospodarce amerykañskiej, wy-
suwaj¹c postulat o koniecznoœci uelastycznienia rynków
pracy w Europie dla obni¿enia rozmiarów bezrobocia.

Choæ pojêcia elastycznoœci i sztywnoœci rynku pracy
wykorzystywane s¹ szeroko w literaturze ekonomicznej,
to jednak nie doczeka³y siê one rozwiniêtych i dok³ad-
nych definicji. W ujêciach ogólnych podkreœla siê, ¿e ela-
stycznoœæ rynku pracy oznacza jego zdolnoœæ do
szybkich przystosowañ do zmian warunków rynko-
wych i technologii [zob. np. Adnett, 1996, s. 12]. Dosyæ
czêsto spotykamy w literaturze wyliczenie poszczegól-
nych aspektów elastycznoœci rynku pracy. Mo¿na tutaj
wymieniæ nastêpuj¹ce [zob. Adnett, 1996 oraz Solow,
1998]:

– Elastycznoœæ zatrudnienia, oznaczaj¹c¹ zdolnoœæ
przystosowawcz¹ zatrudnienia do zmieniaj¹cych siê wa-
runków, dotycz¹cych w szczególnoœci produkcji, p³ac re-
alnych, wydajnoœci pracy, rentownoœci produkcji.
W zwi¹zku z wieloœci¹ determinantów zatrudnienia (po-
pytu na pracê) mo¿na mówiæ o ró¿nych rodzajach ela-
stycznoœci zatrudnienia w zale¿noœci od uwzglêdnionego

czynnika determinuj¹cego. Elastycznoœæ zatrudnienia za-
le¿y od szeregu czynników. Po pierwsze, wa¿ne znacze-
nie nale¿y przypisaæ roli zysku w kszta³towaniu decyzji
gospodarczych przedsiêbiorstw, dotycz¹cych m.in. roz-
miarów zatrudnienia. Im wiêksze znaczenie zysku jako
kryterium podejmowania decyzji, tym wy¿sza elastycz-
noœæ zatrudnienia. W przypadku przedsiêbiorstw sektora
publicznego wa¿n¹ rolê odgrywa tutaj to, w jakim stop-
niu zmuszone s¹ one respektowaæ zasadê „twardego”
ograniczenia bud¿etowego. Im bardziej „miêkkie” ograni-
czenie bud¿etowe, tym ni¿sza elastycznoœæ zatrudnienia.
Po drugie, elastycznoœæ zatrudnienia zale¿y od kosztów
przyjêæ do pracy i zwolnieñ z pracy. Im one wy¿sze, tym
wiêksza sk³onnoœæ pracodawców do ograniczania p³yn-
noœci zatrudnienia. Warto zauwa¿yæ, ¿e wysokie koszty
zwolnieñ z pracy oznaczaj¹ w istocie wysoki stopieñ
ochrony stosunków pracy. S¹ wiêc zdobycz¹ socjaln¹ pra-
cowników, której naruszenie musia³oby doprowadziæ do
konfliktów spo³ecznych. Po trzecie, wa¿ne znaczenie od-
grywa stopieñ rozwoju tzw. elastycznych form zatrudnie-
nia, a mianowicie: zatrudnienia w niepe³nym wymiarze
czasu pracy, zatrudnienia na kontraktach okresowych, sa-
mozatrudnienia, zatrudnienia dorywczego, pracy w wee-
kendy, czy te¿ pracy „na telefon”. Silniej rozwiniête po-
wy¿sze formy sprzyjaj¹ elastycznoœci zatrudnienia, ale
warto zauwa¿yæ, ¿e implikuj¹ one ni¿szy stopieñ ochrony
stosunków pracy.

– Mobilnoœæ zawodow¹, kwalifikacyjn¹ i przestrzenn¹
si³y roboczej, oznaczaj¹c¹ zdolnoœæ si³y roboczej do
zmiany zawodu, kwalifikacji, miejsca pracy i miejsca za-
mieszkania. Mobilnoœæ ta ma zasadnicze znaczenie dla
dopasowañ struktury poda¿y pracy do zmieniaj¹cej siê
struktury popytu na pracê. Wy¿sza mobilnoœæ si³y robo-
czej poprawia wiêc elastycznoœæ rynku pracy. Du¿e zna-
czenie dla zwiêkszenia mobilnoœci si³y roboczej ma odpo-
wiednio ukszta³towany system edukacji i szkoleñ zawo-
dowych oraz dobrze rozwiniêty rynek mieszkaniowy.

– Elastycznoœæ p³ac, polegaj¹c¹ na zmianie p³ac pod
wp³ywem zmiany ich determinantów, a zw³aszcza wydaj-
noœci pracy, rentownoœci produkcji i sytuacji na rynku

Rozdzia³ 2.
Procesy dostosowawcze na rynku pracy
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pracy. Wa¿ne znaczenie dla elastycznoœci p³ac ma rola zy-
sku w kszta³towaniu decyzji gospodarczych przedsiê-
biorstw oraz szczebel negocjowania i zawierania uk³adów
zbiorowych miêdzy pracodawcami a zwi¹zkami zawodo-
wymi. Bardziej zdecentralizowane uk³ady zbiorowe
sprzyjaj¹ elastycznoœci p³ac.

– Elastycznoœæ czasu pracy, polegaj¹c¹ na stosowaniu
zmiennego czasu pracy pracowników w zale¿noœci od
potrzeb przedsiêbiorstwa.

Powy¿sze przytoczenie rodzajów elastycznoœci rynku
pracy nie jest wolne od pewnych zastrze¿eñ. Przede wszy-
stkim, ze wzglêdu na brak jednolitej konceptualizacji po-
szczególnych aspektów elastycznoœci rynku pracy by³oby
trudno wmontowaæ je do standardowych, modelowych
analiz makroekonomicznych. Ponadto, nie pozwala ono
mierzyæ stopnia elastycznoœci (sztywnoœci) rynku pracy. 

Rozwa¿aj¹c kwestiê znaczenia elastycznoœci rynku pra-
cy w kontekœcie konsolidacji reform rynkowych warto
zwróciæ uwagê na kilka elementów. Po pierwsze, wy¿sza
elastycznoœæ rynku pracy prowadzi do ni¿szego bezrobo-
cia frykcyjnego i strukturalnego. Sprawniej dzia³aj¹ce me-
chanizmy rynku pracy oraz szybsze dopasowania struktury
poda¿y i popytu na pracê owocuj¹ w rezultacie ni¿szymi
poziomami bezrobocia równowagi. Ma to nie tylko zna-
czenie spo³eczno-ekonomiczne, ale równie¿ polityczne.
Ni¿szy poziom bezrobocia jest wa¿n¹ przes³ank¹ poparcia
spo³ecznego dla programu reform rynkowych.

Po drugie, wy¿sza elastycznoœæ rynku pracy sprzyja
przemianom strukturalnym w gospodarce. Koniecznoœæ
g³êbokich zmian struktury gospodarczej w krajach trans-
formuj¹cych siê jest oczywista. Wymaga to du¿ych prze-
suniêæ si³y roboczej miêdzy dziedzinami gospodarki,
przedsiêbiorstwami, zawodami, czy te¿ regionami. Prze-
suniêcia te nie musz¹ prowadziæ do du¿ych niedopaso-
wañ strukturalnych miêdzy bezrobotnymi i ofertami pra-
cy. Elastyczny rynek pracy niedopasowania te przezwy-
ciê¿a. Przy niskich niedopasowaniach strukturalnych ist-
niej¹, oczywiœcie, bardziej sprzyjaj¹ce warunki do œmiel-
szych przekszta³ceñ struktury gospodarczej.

Po trzecie, wy¿sza elastycznoœæ rynku pracy prowadzi
do zwiêkszenia dynamiki tworzenia miejsc pracy w go-
spodarce. Dzieje siê tak dlatego, ¿e poprawa elastyczno-
œci zatrudnienia, p³ac i czasu pracy oznacza bardziej ra-
cjonalne wykorzystanie si³y roboczej w przedsiêbior-
stwach, ni¿sze jednostkowe koszty pracy i lepsz¹ sytua-
cjê ekonomiczn¹ przedsiêbiorstw, co przek³ada siê bez-
poœrednio na liczbê tworzonych nowych miejsc pracy.

Po czwarte, nie nale¿y zapominaæ o spo³ecznych im-
plikacjach wzrostu elastycznoœci rynku pracy. Trzeba
zwróciæ uwagê na mo¿liwoœæ przejœciowego wzrostu
bezrobocia w niektórych grupach si³y roboczej w zwi¹z-
ku ze wzrostem elastycznoœci zatrudnienia. Szczególnie
trudny do spo³ecznej akceptacji by³by wzrost elastyczno-
œci zatrudnienia zwi¹zany z os³abieniem stopnia ochrony

stosunków pracy. Równie¿ wzrost elastycznoœci p³ac nie
jest obojêtny dla pogorszenia sytuacji materialnej nie-
których grup pracowniczych. Mo¿na st¹d wysnuæ wnio-
sek o potrzebie zachowania du¿ej ostro¿noœci przy sty-
mulowaniu wzrostu elastycznoœci rynku pracy.

Przedmiotem badania poœwiêconego ocenie proce-
sów dostosowawczych na rynku pracy w Polsce, maj¹-
cych istotne znaczenie dla oceny jego elastycznoœci, by³y
nastêpuj¹ce rodzaje analiz:

– analiza wra¿liwoœci zatrudnienia i p³ac na zmiany
czynników je determinuj¹cych,

– analiza przep³ywów si³y roboczej miêdzy zatrudnie-
niem, bezrobociem i biernoœci¹ zawodow¹,

– analiza efektów aktywnej polityki pañstwa na rynku
pracy.

2.1. Analiza wra¿liwoœci zatrudnienia 
i p³ac na zmiany czynników
je determinuj¹cych

Celem przeprowadzonej tu analizy (wykonanej przez T.
Tokarskiego) by³a próba okreœlenia wp³ywu struktury pracu-
j¹cych w poszczególnych województwach kraju na elastycz-
noœæ zatrudnienia w latach 1991–97. Cel ten zrealizowano
przez oszacowanie parametrów prostej funkcji popytu na
pracê w poszczególnych regionach kraju jako funkcji nie tylko
zmiennych stricte makroekonomicznych (jak PKB, stopa in-
westycji czy poziom p³ac realnych), ale równie¿ jako funkcji
zró¿nicowania struktury pracuj¹cych na regionalnych rynkach
pracy. Zweryfikowano empirycznie tezê, i¿ elastycznoœci
funkcji popytu na pracê zale¿ne s¹ od cech struktury
pracuj¹cych w danym województwie. Strukturê tê opi-
sano przy pomocy wskaŸników oddalenia od struktury
pracuj¹cych w wybranych krajach wysoko rozwiniê-
tych. W tym celu struktura pracuj¹cych na regionalnych ryn-
kach pracy w Polsce porównana zosta³a ze struktur¹ pracuj¹-
cych w europejskich krajach grupy G7 (najwy¿ej rozwiniê-
tych), czyli Wielkiej Brytanii, Francji, Niemiec i W³och w la-
tach 1991–1994. Wybór okresu wynika³ z dostêpnoœci po-
równawczych danych statystycznych.

Ponadto przeanalizowano równie¿ determinanty re-
gionalnego zró¿nicowania p³ac nominalnych brutto. Ana-
liza determinantów p³ac brutto oparta w zasadzie jest na
koncepcji zbli¿onej do rozszerzonej krzywej A.W. Philli-
psa zastosowanej np. w pracy A. Welfe [Welfe, 1997]. Po-
stawiono tu tezê, ¿e dynamika p³ac nominalnych w go-
spodarce polskiej wynika³a w znacznej mierze z wysokiej
dynamiki wzrostu kosztów utrzymania.

Uzyskane rezultaty mo¿na uogólniæ nastêpuj¹co:
G³ównym czynnikiem wzrostu zatrudnienia jest

wzrost gospodarczy. W Polsce elastycznoœæ zatrudnienia
wzglêdem zmian w PKB oraz p³ac realnych jest relatyw-
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nie wysoka, nieco mniejsza wzglêdem zmiany stopy in-
westycji. Elastycznoœæ ta jest zró¿nicowana regionalnie
i dzia³owo; jest tym wy¿sza, im bardziej struktura zatru-
dnienia jest nowoczesna, zbli¿ona do wystêpuj¹cej w naj-
wy¿ej rozwiniêtych krajach europejskich. Sugeruje to ist-
nienie pozytywnego sprzê¿enia zwrotnego miêdzy zaa-
wansowaniem przemian strukturalnych w dzia³ach i re-
gionach a elastycznoœci¹ rynku pracy. Elastyczny rynek
pracy jest wiêc z jednej strony warunkiem przyspieszenia
przemian strukturalnych, a z drugiej – nowoczesna struk-
tura gospodarki umo¿liwia wiêksz¹ elastycznoœæ. 

Z przeprowadzonej analizy mo¿na wyci¹gn¹æ wnioski
o bardziej szczegó³owym charakterze:

• Analizuj¹c ró¿nice w strukturach pracuj¹cych w po-
szczególnych województwach okazuje siê, i¿ jedynie wo-
jewództwo warszawskie charakteryzuje siê struktur¹
bardzo zbli¿on¹ do struktury pracuj¹cych w krajach wy-
soko rozwiniêtych. Ponadto struktury pracuj¹cych w wo-
jewództwach gdañskim, szczeciñskim, wroc³awskim,
³ódzkim i poznañskim s¹ doœæ nowoczesne.

• Województwa zachodniej czêœci kraju maj¹ struktu-
rê pracuj¹cych du¿o bardziej zbli¿on¹ do struktury euro-
pejskich krajów G7 ni¿ rolnicze województwa Polski
wschodniej. Nale¿y te¿ zwróciæ uwagê na fakt, i¿ woje-
wództwa rolnicze, o tradycyjnej strukturze pracuj¹cych,
charakteryzowa³y siê stosunkowo niskimi stopami bezro-
bocia i niskim PKB per capita. Wiadomo przy tym, ¿e
w tej czêœci Polski zasób bezrobocia ukrytego w rolnic-
twie jest znaczny.

• Elastycznoœæ popytu na pracê wzglêdem, PKB stopy
inwestycji i p³ac realnych zale¿na jest od struktury pracu-
j¹cych na regionalnych rynkach pracy. W województwach
o nowoczesnej strukturze pracuj¹cych elastycznoœci te s¹
wy¿sze (co do wartoœci bezwzglêdnej) ni¿ w wojewódz-
twach o tradycyjnej strukturze rynku pracy. Powy¿sza za-
le¿noœæ mo¿e wynikaæ st¹d, ¿e im bardziej nowoczesna
jest struktura pracuj¹cych na regionalnym rynku pracy,
tym wy¿szy jest odsetek pracuj¹cych w sektorze us³ug
(w tym równie¿ w sektorze us³ug rynkowych) oraz tym
ni¿szy jest odsetek pracuj¹cych w indywidualnym rolnic-
twie. To zaœ mo¿e implikowaæ fakt, ¿e w regionach o bar-
dziej nowoczesnej strukturze pracuj¹cych istotniejsze
znaczenie dla kszta³towania siê popytu na pracê maj¹ me-
chanizmy rynkowe, ni¿szy jest zasób bezrobocia ukryte-
go (np. w rolnictwie i czêœci przemys³u pañstwowego,
który nie poddany zosta³ procesowi restrukturyzacji)
i pracodawcy szybciej i silniej reaguj¹ na czynniki zwi¹za-
ne ze zmianami koniunktury (czyli zmianami regionalnego

PKB), poziomem wydajnoœci pracy (wynikaj¹cym m.in.
z realizowanych nak³adów inwestycyjnych) lub ze zmia-
nami kosztów, czyli poziomu p³ac realnych.

• Istotne znaczenie dla kszta³towania siê popytu na
pracê ma wysokoœæ stóp inwestycji (udzia³u inwestycji
w PKB). Pytaniem otwartym pozostaje jednak to, czy in-
westycje podejmowane przez polskie przedsiêbiorstwa
posiadaj¹ wystarczaj¹ce, d³ugookresowe zabezpieczenie
po stronie krajowych oszczêdnoœci?*

• Analiza determinantów p³ac brutto wskazuje
przede wszystkim na fakt, i¿ to wzrost kosztów utrzyma-
nia (mierzony wskaŸnikiem CPI) jest podstawowym
czynnikiem prowadz¹cym do wzrostu p³ac nominalnych.
Co wiêcej, okazuje siê, ¿e poziom p³ac brutto na tere-
nach bardziej zurbanizowanych jest wy¿szy ni¿ na tere-
nach s³abiej zurbanizowanych. Jeœli wiêc zgodziæ siê z po-
stawion¹ tez¹, ¿e na terenach bardziej zurbanizowanych
poziom kosztów utrzymania jest wy¿szy ni¿ na terenach
mniej zurbanizowanych, to wniosek o istotnym wp³ywie
kosztów utrzymania na poziom p³ac brutto znajduje swo-
je kolejne potwierdzenie w prowadzonych analizach sta-
tystycznych.

• Warto równie¿ podkreœliæ nisk¹ elastycznoœæ p³ac
wzglêdem wydajnoœci pracy. P³ynie st¹d wniosek, i¿
wp³yw poziomu wydajnoœci pracy na wysokoœæ p³ac jest
relatywnie niewielki w stosunku do wp³ywu nadal wyso-
kiego tempa wzrostu cen dóbr i us³ug konsumpcyjnych.

• Stwierdzono ujemny wp³yw stopy bezrobocia na
poziom p³ac brutto. Oznacza to, i¿ w rejonach o wysokiej
stopie bezrobocia ¿¹dania p³acowe pracowników s¹ rela-
tywnie mniej wygórowane ni¿ w warunkach niskiego bez-
robocia. Zwi¹zek ten mo¿e stymuluj¹co wp³ywaæ na
równowagê rynku pracy, gdy¿ wzrost stopy bezrobocia
prowadzi³ bêdzie do ograniczenia ekspansji p³ac nominal-
nych, spadku p³ac realnych (wyra¿onych w kategoriach
deflatora PKB), to zaœ przyczyni siê do wzrostu popytu na
pracê, wzrostu zatrudnienia i spadku stopy bezrobocia.

• Szybki wzrost cen dóbr i us³ug konsumpcyjnych wy-
wo³uje ¿¹dania podniesienia p³ac nominalnych. To zaœ
(przy ni¿szej dynamice deflatora PKB w stosunku do dy-
namiki CPI) przek³ada siê równie¿ na podnoszenie p³ac
realnych, co ogranicza popyt na pracê, prowadzi do spad-
ku zatrudnienia i wzrostu stopy bezrobocia. Jeœli wiêc po-
stawiona tu teza jest prawdziwa, to obni¿anie nadal wy-
sokiej inflacji mo¿e byæ czynnikiem stabilizuj¹cym sytua-
cjê na rynku pracy w Polsce. Mo¿na bowiem przypu-
szczaæ, i¿ stabilizacja ogólnego poziomu cen przyczyni siê
równie¿ do stabilizacji cen wzglêdnych skutkuj¹cych

* Szacunki B. Liberdy wskazuj¹ bowiem, ¿e roczne stopy oszczêdnoœci w Polsce w latach 1990–95 (rozumiane jako udzia³y oszczêdnoœci w pro-
dukcie krajowym brutto) kszta³towa³y siê na poziomie ok. 15,4–18,5% [Liberda, 1997], co oznacza, i¿ by³y ni¿sze ni¿ w krajach Unii Europejskiej (poza
Wielk¹ Brytani¹), gdzie w latach dziewiêædziesi¹tych oscylowa³y wokó³ 20%. To zaœ mo¿e powodowaæ, ¿e brak krajowych Ÿróde³ finansowania inwesty-
cji bêdzie czynnikiem ograniczaj¹cym d³ugookresowy proces akumulacji kapita³u rzeczowego, wzrost poziomu wydajnoœci pracy oraz liczby pracuj¹cych
w gospodarce.
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wzrostem popytu na pracê. Jest to teza kierunkowo ina-
czej interpretuj¹ca ogóln¹ teoretyczn¹ zale¿noœæ miêdzy
inflacj¹ i bezrobociem

2.2. Analiza przep³ywów si³y roboczej

Rynek pracy jest elastyczny, gdy zasoby bezrobocia
oraz zatrudnienia maj¹ charakter dynamiczny. Dynamicz-
ny zasób bezrobocia oznacza, ¿e osoby nap³ywaj¹ce do
tego zasobu przebywaj¹ w nim stosunkowo krótko. Gdy
wiêc nap³ywy do bezrobocia s¹ wysokie, to towarzysz¹
temu odpowiednio wysokie odp³ywy z bezrobocia, za-
pewniaj¹c wysok¹ rotacjê osób w tym zasobie. Gdy na-
p³ywy do bezrobocia wzrastaj¹, to zasób bezrobocia sta-
je siê bardziej dynamiczny wówczas, gdy odp³ywy z bez-
robocia wzrastaj¹ jeszcze szybciej. Dynamiczny zasób za-
trudnienia wymaga natomiast, aby odp³ywom osób z te-
go zasobu towarzyszy³y odpowiednio wysokie nap³ywy
osób do zatrudnienia.

Z przeprowadzonej analizy przep³ywów si³y roboczej
w latach 1992–1998 (wykonanej przez L. Kucharskiego)
wynikaj¹ nastêpuj¹ce wnioski.

• Nap³ywy do bezrobocia i odp³ywy z bezrobocia
charakteryzowa³y siê znaczn¹ sezonowoœci¹. 

• W konsekwencji tendencji wymienionej wy¿ej rów-
nie¿ wskaŸniki p³ynnoœci, jak i wskaŸniki zast¹pienia tak-
¿e charakteryzowa³y siê znaczn¹ sezonowoœci¹. Sezono-
woœæ ta wynika z cyklu prac w rolnictwie oraz z okreso-
wego dop³ywu absolwentów na rynek pracy. 

• Z danych pochodz¹cych z urzêdów pracy wynika, ¿e
wskaŸniki p³ynnoœci i zast¹pienia zasobu bezrobocia cha-
rakteryzowa³y siê tendencj¹ wzrostow¹. Natomiast z da-
nych z badañ aktywnoœci ekonomicznej ludnoœci wynika,
¿e oba te wskaŸniki utrzymywa³y siê (pomimo sezonowo-
œci) na wzglêdnie sta³ym poziomie. Ró¿ne wnioski p³yn¹-
ce z danych z urzêdów pracy oraz z danych pochodz¹-
cych z badañ aktywnoœci ekonomicznej ludnoœci wynikaj¹
po czêœci z ró¿nicy w pojêciu osoby pracuj¹cej w ujêciu
BAEL. Nie mniej jednak analiza danych pozwala na sfor-
mu³owanie wniosku, ¿e w analizowanym okresie elastycz-
noœæ zasobu bezrobocia ulega³a pewnej poprawie. 

• WskaŸniki p³ynnoœci zasobu zatrudnienia charakte-
ryzowa³y siê tendencj¹ spadkow¹. To œwiadczy o pogor-
szeniu p³ynnoœci w zatrudnieniu. Dla perspektyw rozwo-
ju gospodarczego spadek wskaŸników p³ynnoœci, zw³a-
szcza w ostatnich latach, jest niepokoj¹cy. 

• Istnieje znaczne zró¿nicowanie elastycznoœci zatru-
dnienia wed³ug sekcji EKD. Najwy¿sz¹ elastycznoœci¹
charakteryzowa³o siê zatrudnienie w sekcji F (budownic-
twie) oraz sekcjach E, G, H oraz I (transport i komunika-
cja, handel hurtowy i detaliczny oraz naprawy, hotele

i restauracje, zaopatrzenie w wodê, energiê elektryczn¹
i gaz). Najni¿sz¹ elastycznoœci¹ charakteryzowa³o siê za-
trudnienie w sekcjach A i B (rolnictwo, ³owiectwo, le-
œnictwo, rybo³ówstwo i rybactwo) oraz sekcjach
M i N (edukacja, ochrona zdrowia i opieka socjalna).

W sumie wzrasta rotacja zatrudnienia; przep³ywów
miêdzy zatrudnieniem a bezrobociem oraz w ramach sa-
mego zatrudnienia, chocia¿ dynamika tego zjawiska nie
jest du¿a. Ci¹gle dzia³aj¹ bariery dla wzrostu realokacji si-
³y roboczej w gospodarce. 

2.3. Analiza efektów aktywnej polityki 
pañstwa na rynku pracy

Aktywne programy rynku pracy oparte na subsydio-
waniu zatrudnienia i szkoleniach bezrobotnych nastawio-
ne s¹ na tworzenie nowych miejsc pracy i zwiêkszanie
mobilnoœci si³y roboczej. Inicjowane by³y przez woje-
wódzkie i rejonowe urzêdy pracy, a finansowane z Fun-
duszu Pracy. W Polsce mo¿emy wyró¿niæ szeœæ rodzajów
aktywnych programów rynku pracy:

– szkolenia,
– prace interwencyjne,
– aktywizacja zawodowa absolwentów,
– roboty publiczne,
– po¿yczki dla zak³adów pracy,
– po¿yczki dla bezrobotnych.
Celem analiz w tej czêœci projektu (wykonanej przez

P. Kubiaka) by³o okreœlenie wp³ywu aktywnych progra-
mów na elastycznoœæ rynku pracy. Faktyczn¹ rolê, jak¹
spe³niaj¹ programy rynku pracy w tworzeniu pracy, de-
terminuje szereg czynników. Najwa¿niejsze z nich to ska-
la tych dzia³añ oraz ich efektywnoœæ. Nale¿a³o wiêc roz-
poznaæ zarówno skalê i zakres dzia³añ podejmowanych
przez pañstwo na rynku pracy, jak i zbadaæ ich efektyw-
noœæ.

Skala tzw. aktywnych programów rynku pracy jest
w Polsce bardzo skromna. W programach tych uczestni-
czy kilkanaœcie procent bezrobotnych. Tak¿e wydatki na
te programy s¹ niedu¿e – oko³o 10% ca³oœci wydatków
Funduszu Pracy do 1996 r. Od 1997 r. wydatki te rosn¹,
poniewa¿ w³¹czono doñ program refundacji wynagro-
dzeñ dla m³odocianych.

Najbardziej ogólny wniosek, jaki wynika z analizy
efektywnoœci sprowadza siê do tego, ¿e ró¿nice szans za-
trudnienia miêdzy grup¹ uczestników aktywnych progra-
mów a grup¹ kontroln¹ (nie uczestnicz¹cych) nie s¹ du-
¿e. Nie nale¿y jednak wyci¹gaæ pochopnych wniosków
co zasadnoœci prowadzenia tych programów. Te ma³e
ró¿nice stwierdzono na informacjach przeciêtnych dla
wszystkich programów. Tymczasem efektywnoœæ progra-
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mów rynku pracy miêdzy rodzajami tych programów jest
zró¿nicowana. 

Najwiêksze szanse na zatrudnienie daj¹ szkolenia za-
wodowe. Wyniki analiz wskazuj¹, ¿e sam fakt uczestnic-
twa w szkoleniach zawodowych zwiêksza szansê odp³y-
wu z bezrobocia pod warunkiem jednak, ¿e jego koszt
obci¹¿a bezpoœrednio osobê bezrobotn¹ lub pracodaw-
cê. W przypadku szkoleñ finansowanych przez urzêdy
pracy efektywnoœæ jest znacznie ni¿sza, co wskazuje na
potrzebê przeprowadzenia istotnych zmian w prowa-
dzeniu tego programu przez publiczne s³u¿by zatrudnie-
nia. W szczególnoœci nale¿y zwróciæ uwagê na dostoso-
wywanie szkoleñ do uczestników. 

Ju¿ w pierwszym miesi¹cu po zakoñczeniu szkoleñ
czêœciej ni¿ co szósty bezrobotny, który wzi¹³ udzia³
w szkoleniach znajdowa³ pracê. Po trzech miesi¹cach
wskaŸnik ten wzrasta³ do 33,8%, by po szeœciu miesi¹-
cach przyj¹æ wartoœæ 41,4%. 

W przypadku innych programów analiza prowadzi
przede wszystkim do doœæ nieoczekiwanego spostrze¿e-
nia, i¿ nie ma istotnych ró¿nic miêdzy prawdopodobieñ-
stwem znalezienia pracy przez uczestników prac inter-
wencyjnych, a uczestnikami robót publicznych. WskaŸni-
ki efektywnoœci w obu tych grupach bezrobotnych oscy-

luj¹ na poziomie zbli¿onym do 26%. Tak wiêc tylko co 4
uczestnik tych programów znajduje w póŸniejszym okre-
sie pracê. Uzasadniony wydaje siê wiêc wniosek, ¿e oba
te programy nie generuj¹ wiêkszych efektów zatrudnie-
niowych.

Konkluzja ogólna z tej analizy, mimo ¿e nie prowadz¹-
ca do zbyt optymistycznych wniosków co do wp³ywu ak-
tywnych programów na uelastycznianie rynku pracy, nie
powinna prowadziæ do ich zanegowania. One niew¹tpli-
wie wymagaj¹ poprawy, ale nie nale¿y zapominaæ, ¿e pe³-
ni¹ wa¿ne funkcje socjalne dla samych bezrobotnych
oraz ekonomiczne w œrodowisku lokalnym. Mog¹ byæ
wa¿nym czynnikiem poprawy infrastruktury.  

* * *

Rozpoznanie elastycznoœci polskiego rynku pracy
prowadzi do wniosku, ¿e nie jest to jeszcze elastycznoœæ
istotna, chocia¿ kierunkowa tendencja jest wzrastaj¹ca.
G³ówne determinanty wzrostu tej elastycznoœci s¹
jeszcze s³abo dzia³aj¹ce.

Tabela 1. Uczestnicy aktywnych programów rynku pracy i wydatki na nie w latach 1992–1998

Wyszczególnienie 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Uczestnicy aktywnych
programów ogó³em (tys.)

210,1 283,9 336,1 385,7 322,7 424,5 387,8

z tego:
prace interwencyjne 104,5 132,4 133,9 179,1 130,3 134,4 143,3
roboty publiczne 35,2 75,7 110,5 122,5 106,3 151,0 106,3
szkolenia 70,4 75,8 91,7 84,1 86,1 139,1 138,2

Udzia³ uczestników aktywnych
programów w ogólnej liczbie
bezrobotnych (%)

ogó³em 8,3 10,4 14,0 15,7 14,1 24,7 21,5
prace interwencyjne 4,1 4,6 6,9 7,9 6,0 9,6 8,2
roboty publiczne 1,4 2,6 3,9 4,7 4,5 8,3 5,8
szkolenia 2,8 3,2 3,2 3,1 3,6 6,8 7,5

Udzia³ wydatków Funduszu Pracy
na programy aktywne

11,2 11,1 13,1 11,9 10,7 19,9 29,8

�ród³o: GUS, Bezrobocie rejestrowane w Polsce, Warszawa, wydania z lat 1992–1998 oraz KUP 1999

Tabela 2. WskaŸniki efektywnoœci brutto aktywnych programów rynku pracy, w %

Czas od zakoñczenia
programu: Prace interwencyjne Roboty publiczne Szkolenia
1 miesi¹c 25,8 26,0 17,1
3 miesi¹ce 25,1 26,0 33,8
6 miesiêcy 27,9 24,6 41,4

�ród³o: BAEL, GUS, obliczenia w³asne
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Kategoriê kosztów pracy wykorzystuje siê w anali-
zach ekonomicznych (w zestawieniu z produktywnoœci¹)
g³ównie dla dwóch celów: badania trendów zmian
w konkurencyjnoœci gospodarek oraz dla okreœlania per-
spektyw zwiêkszenia zatrudnienia (ograniczania bezro-
bocia). Zmiany jednostkowego kosztu pracy wp³ywaj¹
jednak równie¿ na inne makroekonomiczne wielkoœci,
w tym na krótkookresowy i d³ugookresowy poziom
wzrostu gospodarczego oraz na stopê inflacji. Stabilnie
wysokie, jednostkowe koszty pracy mog¹ stanowiæ sy-
stematyczny czynnik niepe³nego równowa¿enia rynku
pracy i tym samym mog¹ stawaæ siê Ÿród³em bezrobocia
naturalnego. 

Jednostkowe koszty pracy zmieniaj¹ siê pod wp³y-
wem zmian produktywnoœci pracy; wynikaj¹cych z czyn-
ników technologiczno-organizacyjnych i koniunktural-
nych, zmian kosztów zatrudnienia; wynagrodzeñ za pra-
cê i pozap³acowych kosztów oraz relacji cen; produkcji
sprzedanej, w tym cen uzyskiwanych w eksporcie oraz
cen dóbr i us³ug konsumpcyjnych wyznaczaj¹cych po-
ziom p³ac realnych. 

Czêœæ zmian jednostkowych kosztów pracy mo¿e
mieæ charakter nietrwa³y, koniunkturalny. W pocz¹tko-
wej fazie o¿ywienia nale¿y spodziewaæ siê zwiêkszenia
wartoœci produkcji na 1 zatrudnionego dziêki wzrostowi
popytu (pe³niejsze wykorzystanie zasobu pracy i kapita-
³u) i cen produkcji sprzedanej szybszemu od wzrostu ce-
ny pracy (p³ac). W fazie silnego o¿ywienia nale¿y
spodziewaæ siê odwrotnej proporcji zmian cen (ceny
czynników produkcji rosn¹ szybciej od cen produkcji fi-
nalnej) i zmniejszenia popytu. Nim dojdzie do zmniejsze-
nia nak³adów pracy, pojawi siê spadek produktywnoœci.
Z samej natury cyklicznych wahañ wynika, ¿e przejœcie
od depresji do o¿ywienia wi¹¿e siê ze zmniejszeniem jed-
nostkowych kosztów pracy, zaœ od o¿ywienia do depre-
sji z ich wzrostem. Czynniki zmieniaj¹ce jednostkowe
koszty pracy niezale¿nie od fazy cyklu mog¹ wynikaæ za-
równo z uwarunkowañ rynkowych (przystosowañ p³ac
do zmian poda¿y si³y roboczej i do popytu na pracê), jak
i z funkcjonowania instytucji rynku pracy i innych czynni-

ków (np. zasad negocjacji p³acowych, polityki fiskalnej).
Ze wzglêdu na krótki okres obserwacji trudno jednak
oddzieliæ wp³yw czynników koniunkturalnych od d³ugoo-
kresowych.

Analiza przeprowadzona dla celów projektu objê³a
przede wszystkim koszty zatrudnienia wskazuj¹c ich
zwi¹zek z motywacj¹ pracodawców do zatrudnienia.

Koszty zatrudnienia ponoszone przez pracodawców
mo¿na podzieliæ na cztery grupy: 

• wynagrodzenia we wszystkich postaciach: p³ac, pre-
mii, nagród; sk³adaj¹ siê na to wynagrodzenia brutto (wy-
nagrodzenia netto plus zaliczka na podatek dochodowy)
oraz ró¿norodne gratyfikacje w postaci niepieniê¿nej,

• koszty zatrudnienia stanowi¹ce wydatek zewnêtrz-
ny typu: podatki, sk³adki i op³aty obligatoryjne wynikaj¹-
ce z zatrudnienia, liczone jako odsetek wynagrodzeñ,
czyli: sk³adki ubezpieczenia spo³ecznego (emerytalnego,
rentowego, chorobowego, ochrony zdrowia i innych),
inne obligatoryjne op³aty np. sk³adki na Fundusz Pracy
i Fundusz Roszczeñ Pracowniczych z tytu³u niewyp³acal-
noœci zak³adu pracy,

• pozap³acowe koszty zatrudnienia ponoszone we-
wn¹trz przedsiêbiorstw, które daj¹ siê wyodrêbniæ i zi-
dentyfikowaæ jako koszty zwi¹zane z zatrudnieniem: ko-
szty szkoleñ, zapewnienia bezpieczeñstwa pracowników,
zaspokojenia ich potrzeb socjalnych, administrowanie ka-
drami, 

• oraz inne koszty, których nie wyodrêbnia siê, choæ
wiadomo, ¿e powstaj¹ wskutek zatrudnienia np. pokry-
cie kosztów utrzymania samochodu s³u¿bowego pracow-
nika, okresowych badañ lekarskich, prowadzenia doku-
mentacji czasu pracy wymaganej przez przepisy Kodeksu
Pracy i inne. Problem nie ewidencjonowanych kosztów
pracy wprawdzie jest dostrzegany jako istotny, ale nie
szacowany i w konsekwencji nie brany pod uwagê w ana-
lizach wp³ywu kosztów pracy na zatrudnienie. 

Spoœród kosztów ewidencjonowanych najbogatsz¹
statystykê maj¹ koszty zwi¹zane z wynagrodzeniami
i przymusowymi p³atnoœciami podatkowymi, sk³adkowy-
mi i innymi, wynikaj¹cymi z faktu zatrudnienia i/lub wy-

Rozdzia³ 3.
Koszty pracy
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p³aty wynagrodzeñ. Natomiast pozosta³e, ewidencjono-
wane koszty zatrudnienia s¹ ujmowane wy³¹cznie w spe-
cjalnych badaniach GUS, tote¿ dla potrzeb analizy przy-
gotowanej dla celów projektu mo¿na by³o je uwzglêdniaæ
tylko w ograniczonym okresie (dla okresów pozosta³ych
trzeba by³o stosowaæ dane szacunkowe).

3.1. Koszty pracy w okresie transformacji

Koszty pracy w ca³ym okresie lat 90., tak wynagro-
dzenia, jak i koszty pozap³acowe, systematycznie wzra-
sta³y. Pocz¹tkowo znaczny spadek p³ac realnych osi¹gniê-
ty miêdzy innymi dziêki ostrej, restrykcyjnej polityce p³a-
cowo-podatkowej (opodatkowanie wynagrodzeñ tzw.
popiwkiem – PPWW) spowodowa³ zdecydowane obni-

¿enie kosztów. Jednak w kolejnych latach wydajnoœæ pra-
cy zwiêkszy³a siê mniej ni¿ wyniós³ wzrost p³ac i w efek-
cie w latach 1991–1997 koszt wynagrodzeñ przypadaj¹-
cych na jednostkê wartoœci dodanej zwiêkszy³ siê o ok.
28% w walucie krajowej i o prawie 300% w dolarach
(patrz tabela 3).

Szczególnym momentem dla zmiany jednostkowych
kosztów wynagrodzeñ by³ 1994 rok, w którym wzrost
wydajnoœci pracy zosta³ ograniczony (by³ to pierwszy rok
zwiêkszania zatrudnienia, wydajnoœæ nominalnie zwiêk-
szy³a siê zaledwie o 17%, realnie zaœ – licz¹c w cenach
producenta – spad³a o 6,6%), a zarazem dosz³o do znacz-
nego zwiêkszenia p³ac. Wzrost ten by³ najwy¿szy w³aœnie
w tym roku – nominalnie wyniós³ 39,8%, realnie 5,8%. 

Dane zawarte w tabeli ukazuj¹ znaczne podobieñ-
stwo w strukturze kosztów pracy w sektorze publicznym
i prywatnym, aczkolwiek pewne pozycje s¹ istotnie wy-
¿sze w sektorze publicznym, a g³ównie wynagrodzenia
poza p³ac¹ podstawow¹.

Raporty CASE Nr 31

Tabela 3. P³acowe koszty pracy w przemyœle latach 1991–1997 (wyra¿one w z³otówkach i dolarach amerykañskich)

Koszty pracy 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
w z³ (wg formu³y 2.1) 0,332 0,347 0,361 0,428 0,403 0,422 0,425
dynamika (rok poprzedni=1) 1,046 1,039 1,185 0,942 1,048 1,006
dynamika (1991=1) 1,046 1,086 1,288 1,212 1,271 1,279
w USD (wg formu³y 2.2) 0,351 0,473 0,654 0,972 0,976 1,138 1,393
dynamika (rok poprzedni =1) 1,347 1,383 1,485 1,004 1,166 1,224
dynamika (1991=1) 1,347 1,863 2,765 2,778 3,238 3,964
Relacja kosztów pracy w z³
do kosztów pracy w USD 0,945 0,734 0,551 0,440 0,412 0,371 0,305

�ród³o: Sztanderska/Liwiñski 1999; obliczenia na podstawie GUS, 1992, 1995, 1998, Roczniki statystyczne 

Tabela 4. Struktura kosztów pracy wed³ug sk³adników w 1996 roku (koszty ogó³em =100%)

Wyszczególnienie Ogó³em Sektor
publiczny

Sektor
prywatny

Ogó³em 100,0 100,0 100,0
Wynagrodzenia i œwiadczenia ogó³em zaliczane w ciê¿ar kosztów,
w tym:

99,0 98,7 99,6

   Wynagrodzenia osobowe ogó³em 59,0 59,0 59,0
   Nagrody z zak³adowego funduszu nagród 1,1 1,6 0,1
   Wynagrodzenia bezosobowe ogó³em 1,1 0,5 2,1
   Honoraria 0,4 0,4 0,4
Wydatki na doskonalenie, kszta³cenie, przekwalifikowanie kadr 0,6 0,6 0,5
   Wydatki na delegacje s³u¿bowe 2,1 1,1 3,9
   Wydatki zwi¹zane z bezpieczeñstwem i higien¹ pracy 2,0 2,0 1,9
   Zak³adowy fundusz œwiadczeñ socjalnych 3,1 3,7 2,0
   Sk³adki na ubezpieczenie spo³eczne 25,1 25,3 24,8
   Sk³adki na Fundusz Pracy 1,6 1,7 1,5
   Pozosta³e 3,1 2,9 3,5
Wyp³aty z zysku do podzia³u i z nadwy¿ki bilansowej w spó³dzielniach 1,0 1,3 0,4

�ród³o: GUS, 1997 – Koszty pracy w gospodarce narodowej w 1996 roku
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Wprawdzie wynagrodzenia stanowi³y podstawowy
sk³adnik kosztów pracy, to jednak w latach 1991–1997
ich udzia³ w kosztach pracy ogó³em (wliczanych w koszty
a nie wyp³acanych z zysku) zdecydowanie zmala³ (z po-
nad 70% do ok. 64%). Œwiadczy to o wy¿szej dynamice
pozap³acowych sk³adników kosztów. 

W skali ca³ej gospodarki p³acowe koszty pracy zwiêk-
sza³y siê bardziej ni¿ w przemyœle wskutek wolniejszego
narastania „luki” miêdzy dynamik¹ wydajnoœci pracy a dy-
namik¹ wynagrodzeñ oraz wskutek przesuniêæ zatru-

dnienia do us³ug, w których wzrost wydajnoœci jest rela-
tywnie najni¿szy. Bior¹c pod uwagê, ¿e koszty pracy
kszta³tuj¹ konkurencyjn¹ pozycjê kraju przede wszystkim
w odniesieniu do dóbr handlowych mo¿na dla potrzeb
analizy konkurencyjnoœci uznaæ, ¿e przeciêtnie wy¿szy
wzrost p³acowych kosztów pracy w gospodarce narodo-
wej ni¿ w przemyœle nie jest bardzo istotny. Z punktu wi-
dzenia tworzenia miejsc pracy trudno by³oby jednak nie
braæ go pod uwagê. 

Rysunek 1. Udzia³ wynagrodzeñ w kosztach pracy w Polsce w latach 1991-1997 (w %)
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Rysunek 2. Udzia³ kosztów zwi¹zanych z zatrudnieniem w PKB w latach 1991-1997 (w %)
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3.2. Koszty pracy w Polsce 
w porównaniu z innymi krajami

Udzia³ kosztów zwi¹zanych z zatrudnieniem w 1997 r.
osi¹ga³ w Polsce wskaŸnik 44,2% w PKB i by³ ni¿szy ni¿
w wiêkszoœci krajów Wspólnoty Europejskiej i USA, wyj¹w-
szy W³ochy, w których statystyki ujmuj¹ PKB szacunki pro-
duktu wytworzonego w szarej sferze, a nie zawieraj¹ pe³ne-
go rachunku kosztów. Przyk³adowo udzia³ kosztów zatru-
dnienia w PKB w USA wyniós³ w tym czasie 57,8%, w Niem-
czech 53,0%, w Hiszpanii 45,9%. Zatem wprawdzie koszty
pracy stanowi¹ w Polsce mniejsze obci¹¿enie ni¿ w innych
krajach ale zdecydowanie zbli¿aj¹ siê do ich poziomu, a szcze-
gólnie do poziomu s³abiej rozwiniêtych pañstw – cz³onków
Unii Europejskiej. Warto przy tym zauwa¿yæ – porównuj¹c
zmiany kosztów pracy – ¿e w krajach Unii Europejskiej do-

chodzi³o w ostatnich latach raczej do obni¿ania udzia³u ko-
sztów pracy, podczas kiedy w Polsce i w Czechach one ros³y.

Mimo ¿e koszty pracy w Polsce s¹ istotnie ni¿sze ni¿ w in-
nych krajach Zachodu (z grupy OECD), to ich szybka tenden-
cja wzrostowa pozwala przewidywaæ szybk¹ konwergencjê.
Przewaga konkurencyjnoœci ze wzglêdu na dotychczas niskie
koszty pracy maleje, a sprzyja temu zarówno polityka makro-
ekonomiczna, jak i ró¿ne dostosowania, szczególnie w prze-
myœle (zmniejszanie zatrudnienia pod wp³ywem wzrostu wy-
dajnoœci pracy), a tak¿e presja p³acowa wywo³ywana nie tyl-
ko zmianami kosztów utrzymania, ale tak¿e efektem demon-
stracji grup o wysokich zarobkach. Znaczenie p³acowego
sk³adnika kosztów pracy bêdzie ros³o. Natomiast w obszarze
kosztów pozap³acowych mo¿liwoœci wydaj¹ siê byæ ograni-
czone. Ewentualne przysz³e oszczêdnoœci w obci¹¿eniach so-
cjalnych powinny zostaæ zaabsorbowane zwiêkszonym udzia-
³em pracodawców w procesach edukacyjnych.
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Interwencja pañstwa polegaj¹ca na obdarzeniu podmio-
tów gospodarczych jak¹kolwiek pomoc¹ pochodz¹c¹ ze
œrodków publicznych albo ich uprzywilejowaniu prawnym
mieœci siê w pojêciu pomocy publicznej (state aid). Ze stro-
ny organizacji miêdzynarodowych (przede wszystkim
WTO) oraz Unii Europejskiej (art. 92 Traktatu Rzymskiego)
wypuszczane s¹ jednoznaczne sygna³y o koniecznoœci za-
niechania pomocy pañstwa w stosunku do podmiotów go-
spodarczych. Powodem jest wp³yw pomocy publicznej na
zniekszta³canie warunków konkurencji i w konsekwencji –
nie ekwiwalentn¹ wymianê handlow¹. Trybuna³ Europejski
uzna³, ¿e je¿eli tylko pomoc pañstwa wzmacnia pozycjê da-
nego przedsiêbiorstwa w porównaniu z innymi jego konku-
rentami w ramach handlu wewn¹trz Wspólnoty, mo¿na
wówczas przyj¹æ, ¿e pomoc ta ma wp³yw na handel we-
wn¹trz Wspólnoty. Na ogó³ przyjmuje siê, i¿ tego rodzaju
pomoc jest ca³kowicie do pogodzenia ze wspólnym ryn-
kiem, je¿eli nie przekracza tak zwanego progu de minimis.
Takiego progu iloœciowego jednak nie okreœlono, ale
w praktyce przyjmuje siê, ¿e pomoc, któr¹ otrzymywa³yby
przedsiêbiorstwa o znikomych obrotach w ramach Wspól-
noty, nie wzbudza³aby wiêkszych sprzeciwów.

Najczêœciej spotykanymi formami pomocy publicznej
dla przedsiêbiorstw s¹: 

– dotacje, 
– dop³aty wyrównawcze do odsetek, 
– subsydia podatkowe (dokonywane kosztem zmniej-

szenia wp³ywów do bud¿etu), 
– miêkkie kredytowanie (udzielanie po¿yczek na wa-

runkach korzystniejszych od ogólnodostêpnych na ryn-
kach finansowych), 

– porêczenia i gwarancje kredytowe, 
– umorzenia d³ugów lub ich konwersja na udzia³y/akcje, 
– wniesienie kapita³u do spó³ki, 
– redukcja obci¹¿eñ z tytu³u ubezpieczenia spo³ecz-

nego lub odroczenie p³atnoœci i roz³o¿enie jej na raty,
ewentualnie umorzenie zad³u¿enia, 

– zamówienia rz¹dowe realizowane na korzystniej-
szych warunkach.

Ka¿de pañstwo realizuje jak¹œ formê pomocy publicz-
nej ze wzglêdu na cele, które politycy krajowi uznaj¹ za
wa¿ne, strategiczne, ekologiczne, socjalne itp. Jednym
z takich celów jest pomoc skierowana na utrzymanie, czy
wzrost zatrudnienia. 

W regulacjach Unii Europejskiej dopuszcza siê pomoc
publiczn¹ na tworzenie pracy, przy czym wyraŸnie podkre-
œla siê, ¿e ma to byæ pomoc skierowana na przyrost miejsc
pracy netto. Pomoc ta powinna byæ ukierunkowana na:

– rozwój ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw,
– tworzenie pracy w regionach opóŸnionych w rozwoju,
– zwi¹zana z restrukturyzacj¹ tradycyjnych bran¿

przemys³owych i rolnictwa,
– zwi¹zana z zatrudnieniem osób specjalnego ryzyka;

niepe³nosprawnych, bezrobotnych d³ugookresowych,
– zwi¹zana z sanacj¹ miejscowoœci i regionów po klê-

skach ¿ywio³owych.
Formu³owane s¹ przy tym warunki zwi¹zane z udzie-

laniem pomocy, przede wszystkim takie jak: 
– tymczasowy charakter pomocy,
– powi¹zanie ze szkoleniem pracowników,
– zatrudnianie na czas nieokreœlony.
Pomoc publiczna skierowana na zatrudnienie w Pol-

sce zosta³a na potrzeby projektu zidentyfikowana przez
W. Karsza [Karsz, 1999] dla sytuacji w 1998 r. Mo¿na j¹
zaprezentowaæ przy pomocy zestawienia w tabeli 5.

Wspieranie zatrudnienia w ramach pomocy publicznej
(adresowanej do podmiotów gospodarczych) nie jest du-
¿e. Stanowi oko³o 20% ca³kowitej pomocy publicznej.
Szacuje siê j¹ na 0,24% PKB, a ca³kowit¹ na 1,2% PKB.
Uruchomione instrumenty nie s¹ wykorzystywane do
maksimum stworzonych mo¿liwoœci, szczególnie w spe-
cjalnych strefach ekonomicznych. Niektóre rozwi¹zania
pomocy publicznej, g³ównie ze wzglêdu na nieprzejrzy-
stoœæ utrudniaj¹c¹ nadzór (szczególnie zak³ady pracy
chronionej i PFRON), poddane s¹ zmasowanej krytyce. 

Pomoc publiczna udzielana jest najczêœciej w postaci
dotacji oraz subwencji podatkowych (50% wartoœci
udzielonej pomocy). Udzielana jest bardziej horyzontal-

Rozdzia³ 4.
Pomoc publiczna skierowana na zatrudnienie
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nie (problemowo) ni¿ sektorowo, czy regionalnie. Bar-
dzo trudno oceniæ jej rezultaty. Najczêœciej zwraca siê
uwagê na koszty fiskalne, nie monitoruj¹c efektów dla za-
trudnienia i korzyœci fiskalnych z tytu³u wzrostu zatru-
dnienia netto. Wydaje siê, ¿e lepsza koordynacja tej po-

mocy na bazie monitoringu oraz szacunków dotycz¹cych
efektywnoœci mog³aby uczyniæ z niej znacz¹cy instrument
tworzenia pracy. Bez tego policy makers dzia³aj¹ pod
wp³ywem fragmentarycznych rozpoznañ i bie¿¹cych in-
terwencji.

Tabela 5. Pomoc publiczna skierowana na zatrudnienie w 1998 r.

Ukierunkowanie
pomocy

Forma pomocy Adresaci Instytucja zarz¹dzaj¹ca Wielkoœæ pomocy

specjalne strefy
ekonomiczne

ulgi podatkowe dla
inwestorów

inwestorzy na
wyznaczonych obszarach
w kraju

Ministerstwo Gospodarki 31 120,0 tys. z³

rozwój
przedsiêbiorczoœci na
obszarach wiejskich

preferencje kredytowe mieszkañcy wsi i ma³ych
miast do 10 tysiêcy
mieszkañców,
mieszkañcy miast do 20
tysiêcy mieszkañców

Europejski Fundusz
Rozwoju Wsi,
Agencja W³asnoœci Rolnej
Skarbu Pañstwa,
Agencja Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa

2 228,76 tys. z³

635,5 tys. z³
(w 1999 r.)

429, 6 tys. z³
specjalne programy
przeciwdzia³ania
bezrobociu

po¿yczki i dotacje dla
bezrobotnych i
przedsiêbiorstw na
podtrzymanie zatrudnienia,
ulgi inwestycyjne

zagro¿eni bezrobociem i
bezrobotni, inwestorzy
w gminach zagro¿onych
szczególnie wysokim
bezrobociem
strukturalnym

Ministerstwo Pracy –
Fundusz Pracy

33 617, 4 tys. z³

10 100,0 tys. z³

wspieranie regionalnych
programów
restrukturyzacji,
wspieranie sektorowych
programów
restrukturyzacji

po¿yczki i dotacje dla firm inwestorzy w regionach
o nasilonej
restrukturyzacji,
przedsiêbiorstwa
restrukturyzowane

w³adze regionalne,

Minister Gospodarki i
Skarbu Pañstwa

15 446,3 tys. z³

511 150, 0 tys. z³

wspieranie zatrudnienia
osób
niepe³nosprawnych

ulgi podatkowe w
zak³adach pracy chronionej
(ZPCH), dotacje i kredyty
preferencyjne dla ZPCH

przedsiêbiorcy
zatrudniaj¹cy osoby
niepe³nosprawne

PFRON

363 000,0 tys. z³

160 660, 0 tys. z³
odd³u¿anie firm nie
p³ac¹cych sk³adek ZUS

umarzanie zad³u¿enia,
pozwolenie na sp³atê
rataln¹

zad³u¿one firmy
(42% nale¿noœci
przypada na
przedsiêbiorstwa
górnicze)

ZUS 478 970,0 tys. z³

likwidacja skutków
powodzi

po¿yczki nie
oprocentowane, dotacje i
dary

pracodawcy, ch³opi Fundusz Gwarantowanych
Œwiadczeñ Pracowniczych

16 716, 8 tys. z³
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Przedmiotem badania w tej czêœci projektu by³a iden-
tyfikacja œwiadczeñ s³u¿¹cych ochronie socjalnej bezro-
botnych w Polsce oraz w innych krajach Europy Œrodko-
wej i Wschodniej na tle rozwi¹zañ w Europie Zachodniej
oraz pozosta³ych krajach z grupy OECD. Celem tego roz-
poznania by³o wydobycie prawid³owoœci systemu œwiad-
czeñ dla bezrobotnych z punktu widzenia ich dwóch pod-
stawowych funkcji: ochrony przed ubóstwem oraz moty-
wacji do powrotu na rynek pracy. Ukazanie bardzo zró¿-
nicowanej praktyki w pomaganiu bezrobotnym stanowi³o
t³o refleksji na temat zastosowanych rozwi¹zañ w Polsce.

5.1. Zasady ogólne dotycz¹ce
konstrukcji zasi³ków

Badania wp³ywu systemu zasi³ków dla bezrobotnych
na zachowania pracowników, pracodawców i bezrobot-
nych doprowadzi³y do sformu³owania licznych tez, które
stanowi¹ obecnie pewien kanon wiedzy dla policy makers
kszta³tuj¹cych konstrukcjê i poziom œwiadczeñ dla bezro-
botnych. Przypomnijmy niektóre z tych wniosków.

• Budowanie systemu zasi³ków w oparciu o instytucjê
prywatnego ubezpieczenia siê od bezrobocia prowadzi-
³oby do luk w zabezpieczeniu. Grupy najbardziej zagro-
¿one bezrobociem maj¹ jednoczeœnie gorsz¹ pozycjê na
rynku pracy i ni¿sze zarobki, co prowadzi³oby do tego, ¿e
byliby na ogó³ albo nie ubezpieczeni w ogóle, albo nie do
ubezpieczeni. To jest g³ówny argument na rzecz koniecz-
noœci tworzenia systemów publicznych.

• System zasi³ków wywo³uje zachowania typu moral
hazard (nonszalancja wobec zagro¿enia ryzykiem) pole-
gaj¹ce z jednej strony na mniejszym poszanowaniu pracy
przez pracowników i istnieniu mniejszych obaw zwolnie-
nia w sytuacji, gdy istniej¹ zasi³ki oraz z drugiej strony na
³atwiejszych decyzjach pracodawców dotycz¹cych zwal-
niania pracownika (mniejsze skrupu³y) w sytuacji, gdy
zwolniony nie bêdzie pozbawiony dochodów.

• Wœród bezrobotnych mamy ró¿ne kategorie osób
ze wzglêdu na charakter bezrobocia oraz cechy indywi-
dualne (kwalifikacje, gotowoœæ do pracy itp.) zwi¹zane
z mo¿liwoœci¹ ponownego zatrudnienia. To powoduje, ¿e
jednolite konstrukcje zasi³kowe nie przystaj¹ do ka¿dej
z grup. W stosunku do grup bezrobotnych, dla których
brak pracy jest rezultatem efektywnego dzia³ania mecha-
nizmu rynkowego skuteczne jest klasyczne podejœcie do
okreœlania poziomu zasi³ku i czasu jego pobierania. Pole-
ga to na tworzeniu systemu œwiadczeñ zale¿nych od indy-
widualnych zarobków i pobieranych w stosunkowo krót-
kim zakresie [Hauser, Burrows, 1969]. 

• Bezrobocie strukturalne wymaga raczej programów
aktywizacji przez roboty publiczne i inne formy aktywnej
polityki rynku pracy oraz pomocy pañstwa wobec przed-
siêbiorstw (state aid) ni¿ przyznawania zasi³ków. Zasi³ki
w takiej sytuacji pe³ni¹ wy³¹cznie funkcje socjalne i pobie-
rane w d³ugim okresie przyzwyczajaj¹ œwiadczeniobiorcê
do zachowania biernego uzale¿niaj¹c jego egzystencjê od
œwiadczeñ pieniê¿nych.

• Bezrobotni nie posiadaj¹cy korzystnych cech s³u¿¹-
cych ponownemu zatrudnieniu wymagaj¹ programów
zwiêkszaj¹cych ich mo¿liwoœæ zatrudnienia (employabili-
ty), a szczególnie odpowiednich szkoleñ.

• W ka¿dym spo³eczeñstwie istnieje grupa bezrobo-
cia socjalnego. S¹ to ludzie niezdolni do pracy przez ku-
mulacjê kilku cech; niskich kwalifikacji, z³ej kondycji zdro-
wotnej, czêsto uzale¿nionych oraz pozbawionych wspar-
cia rodziny i otoczenia spo³ecznego. Ta grupa wymaga in-
nego charakteru dzia³añ socjalnych i sytuuje siê raczej
w systemie pomocy spo³ecznej.

Systemy zasi³ków dla bezrobotnych zbudowane zo-
sta³y w oparciu o dwie koncepcje: ubezpieczeniow¹ i po-
mocow¹ [Reissert, 1993]. Pierwsza zwi¹zana jest z filo-
zofi¹ prowadzenia polityki spo³ecznej w oparciu o orga-
nizowanie przez pañstwo (samodzielnie i/b¹dŸ z partne-
rami socjalnymi) systemu zabezpieczania siê przed wyst¹-
pieniem ryzyka socjalnego i oznacza tworzenie sk³adko-
wych funduszy, z których wyp³acane s¹ œwiadczenia w sy-
tuacji wyst¹pienia ryzyka. Druga natomiast wynika z zo-
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bowi¹zania pañstwa do zabezpieczania dochodu zapew-
niaj¹cego unikniêcie sytuacji ubóstwa. 

Pierwsza koncepcja, ubezpieczeniowa, charaktery-
styczna tak¿e dla zabezpieczania siê przed innymi ryzyka-
mi: chorob¹, inwalidztwem, niezdolnoœci¹ do pracy z po-
wodu staroœci, w odniesieniu do bezrobocia oznacza
przymusowe zbieranie sk³adek od pracodawców, b¹dŸ
pracodawców i pracowników oraz wyp³acanie œwiadczeñ
w systemie repartycyjnym konstruuj¹c je w zale¿noœci od
uprzednich zarobków bezrobotnego. Koncepcja druga,
nazywana w polskim prawodawstwie ubezpieczeñ spo-
³ecznych zaopatrzeniow¹, oznacza pomoc dochodow¹ fi-
nansowan¹ z podatków, której wysokoœæ jest niezró¿ni-
cowana i poziomem zbli¿ona do obowi¹zuj¹cej w danym
kraju linii ubóstwa.

W praktyce wystêpuj¹ na ogó³ rozwi¹zania mieszane
(Niemcy, Francja, Belgia, Austria, Finlandia), chocia¿
o kilku krajach mo¿na powiedzieæ, ¿e przewa¿a u nich
model bardziej ubezpieczeniowy, np. w USA, Japonii, we
W³oszech, Hiszpanii, Portugalii i Grecji. Model bardziej
zaopatrzeniowy przewa¿a w Wielkiej Brytanii, Szwecji,
Danii i Holandii, chocia¿ w krajach skandynawskich po-
ziom zasi³ku jest wysoki, znacznie powy¿ej linii ubóstwa.  

5.2. Zasi³ki dla bezrobotnych w krajach 
zachodnich

Przegl¹d rozwi¹zañ w dziedzinie ochrony dochodo-
wej bezrobotnych w krajach zachodnich pozwala sfor-
mu³owaæ kilka nastêpuj¹cych konstatacji:

• Bezrobotni posiadaj¹ zabezpieczenie dochodów do
tego stopnia, ¿e nie pozostaj¹ bez wsparcia ani zaraz po
utracie pracy, ani póŸniej; sieæ bezpieczeñstwa jest
szczelna.

• Systemy wspierania dochodów s¹ bardzo zró¿nico-
wane. Podzia³ na system ubezpieczeniowy i zaopatrze-
niowy jest niewystarczaj¹cy, aby uporz¹dkowaæ istniej¹-
ce ró¿nice. Na przyk³ad system zaopatrzeniowy w kra-
jach skandynawskich dostarcza relatywnie najwy¿szych
œwiadczeñ, a w Wielkiej Brytanii – relatywnie niskich.

• W ramach systemu wspierania dochodów bezrobot-
nych zawarte s¹ czêsto instrumenty wspierania rodziny.

• Wysokoœæ œwiadczeñ waha siê od 30% uprzednich
zarobków (W³ochy) do 80% (Szwecja) i 90% (Dania),
a okres pobierania od 2 miesiêcy (Grecja) do czasu nie-
zdefiniowanego (Belgia).

• Systemy wspierania dochodów bezrobotnych sta-
nowi¹ nie tylko element polityki rynku pracy, ale wobec

bezrobotnych d³ugookresowych s¹ te¿ elementem syste-
mu pomocy spo³ecznej albo szerzej systemu minimalne-
go dochodu gwarantowanego. W tych systemach obok
kryterium dochodowego, jako progu uprawniaj¹cego do
œwiadczeñ, stosowane s¹ kryteria zwi¹zane z wiekiem
oraz sytuacj¹ rodziny. W wiêkszych i bardziej zró¿nico-
wanych regionalnie krajach stosuje siê kryteria prze-
strzenne; w USA, we W³oszech i w Niemczech (zró¿ni-
cowanie Niemcy Wschodnie – Niemcy Zachodnie)

• Poziom wsparcia dochodów bezrobotnych zale¿y
od modelu pañstwa opiekuñczego* i poziomu dobroby-
tu. W krajach najbogatszych, ale realizuj¹cych model so-
lidarnoœciowy oraz konserwatywny pomoc udzielana
bezrobotnym jest wysoka. W krajach tak¿e bogatych, ale
realizuj¹cych model liberalny, wspieranie bezrobotnych
ma ni¿szy poziom i jest selektywne. Najwiêksze wsparcie
ma miejsce w krajach skandynawskich, Belgii, Francji,
Holandii i w Niemczech.

5.3. Zasi³ki dla bezrobotnych w krajach 
regionu Europy Œrodkowej
i Wschodniej

W krajach regionu Europy Œrodkowej i Wschodniej
bezrobocie zosta³o przyjête jako zjawisko wprawdzie na-
turalnie towarzysz¹ce gospodarce rynkowej, a wiêc nie-
uniknione, ale jednoczeœnie jako problem bardzo trudny
politycznie, wobec którego nie zdefiniowano jedno-
znacznego podejœcia. To wp³ynê³o na to, ¿e w wiêkszoœci
krajów nie uczyniono bezrobocia zjawiskiem otwartym.
Nicholas Barr nazywa to sytuacj¹ niezdefiniowan¹, nie bi-
narn¹ (nie zero-jedynkow¹) [Barr, 1994]. To oznacza, ¿e
bezrobocie nie zawsze jest zwi¹zane z brakiem pracy,
a zatrudnienie z jej posiadaniem. Mamy wiêc z jednej
strony bezrobotnych, którzy pracuj¹ bez oficjalnego za-
trudnienia albo tylko sezonowo i dorywczo. Czêsto mi-
gruj¹ za granicê, gdzie zatrudniaj¹ siê na krótki okres
b¹dŸ pracuj¹ „na czarno”, co pozwala im póŸniej na ca³o-
roczne utrzymanie. Z drugiej strony mamy zatrudnio-
nych, którzy w swych zak³adach pracy nie maj¹ co robiæ,
a czêsto te¿ nie uzyskuj¹ wynagrodzenia. Oficjalnie wiêc
nie s¹ zarejestrowani jako bezrobotni, ale de facto nie
maj¹ pracy i czêsto œrodków do ¿ycia.

Ta niejednoznaczna sytuacja z bezrobociem by³a do-
minuj¹ca w regionie na pocz¹tku okresu transformacji.
Ci¹gle jeszcze wystêpuje, ale jej skala jest znacznie
mniejsza. To te¿ wp³ynê³o na to, ¿e statystyki bezrobocia
rejestrowanego s¹ obecnie znacznie bardziej wiarygodne
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* Klasyfikacja modeli polityki spo³ecznej pochodzi od G. Esping-Andersena (1990), a w Polsce szeroko zosta³a przedstawiona w pracach

M. Ksiê¿opolskiego (1999).
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ni¿ na pocz¹tku dekady. Dotyczy to przede wszystkim
krajów Europy Œrodkowej. 

Pomocne w odpowiedzi na pytanie, czy zjawisko bez-
robocia jest jednoznaczne mo¿e byæ porównanie staty-
styki pochodz¹cej z rejestracji bezrobotnych z wynikami
badañ aktywnoœci zawodowej ludnoœci (BAEL – labour
force service). To porównanie pokazuje, ¿e ci¹gle mamy
tak¹ sytuacjê, i¿ w krajach postradzieckich bezrobocie
rejestrowane jest mniejsze ni¿ bezrobocie faktyczne. Do-
tyczy to tak¿e krajów ba³tyckich (1999). Natomiast w Eu-
ropie Œrodkowej bezrobocie faktyczne jest ni¿sze ni¿
bezrobocie rejestrowane. 

Konsekwencj¹ niejednoznacznoœci sytuacji bezrobocia
jest brak przekonania do jakiegoœ jednoznacznego modelu
pomocy bezrobotnym, co znajduje odzwierciedlenie w za-
stosowanych koncepcjach ochrony socjalnej bezrobotnych.

Innym zjawiskiem utrudniaj¹cym tworzenie przeko-
nywuj¹cych koncepcji pomocy bezrobotnym w regionie
Europy Œrodkowej i Wschodniej jest nierównomiernoœæ
rozk³adu problemu bezrobocia w spo³eczeñstwach post-
socjalistycznych. W porównaniu z krajami zachodnimi
bezrobocie na Wschodzie dotyka niektórych grup ponad
proporcjonalnie i to w bardzo wielu charakterystycznych
przekrojach, przede wszystkim w przekrojach regional-
nych i lokalnych, dzia³ów i ga³êzi gospodarki oraz wed³ug
wieku [szerzej Golinowska, 1999]. W tym ostatnim przy-
padku mamy do czynienia z ponad proporcjonalnym bez-
robociem ludzi m³odych oraz z trudnoœciami z wchodze-
niem absolwentów szkó³ na rynek pracy. Je¿eli w Unii Eu-
ropejskiej udzia³ ludzi m³odych (15–24 lata) wœród bezro-
botnych wynosi oko³o 21%, to w krajach naszego regio-
nu wskaŸnik ten jest wy¿szy we wszystkich krajach poza
Estoni¹, S³oweni¹ i Czechami [European Commission
1998, s. 51]. Natomiast w przypadku bezrobocia osób
starszych, ale jeszcze przed ukoñczeniem wieku emery-
talnego, w krajach naszego regionu sytuacja jest ponad
proporcjonalnie korzystniejsza. 

Coraz bardziej nieproporcjonalnie uk³ada siê bezro-
bocie wed³ug p³ci. W Unii Europejskiej ró¿nica w stopie
bezrobocia miêdzy mê¿czyznami a kobietami wynosi
oko³o 3 punkty procentowe na niekorzyœæ kobiet. W kra-
jach naszego regionu ró¿nica ta jest ci¹gle przeciêtnie
mniejsza, chocia¿ w Polsce ju¿ wiêksza, ale na przyk³ad
w Bu³garii stopa bezrobocia mê¿czyzn jest taka sama jak
kobiet [op. cit, s.50]. 

Wobec tych specyficznych cech bezrobocia Europy
Œrodkowej i Wschodniej powielanie schematu ochrony
socjalnej z krajów zachodnich jest, jak pokaza³o doœwiad-
czenie, raczej ma³o uzasadnione. Tym niemniej kraje na-
szego regionu wystartowa³y z koncepcjami zachodnimi,
które doprowadzi³y do pewnych paradoksów:

• wystêpowania nadwy¿ek w funduszach tworzonych
na te cele; relatywnie wysok¹ sk³adkê p³ac¹ pracodawcy
(niekiedy wy³¹cznie), a uprawnienia do œwiadczeñ s¹ re-
strykcyjne (z biegiem czasu zwiêksza³a siê restrykcyjnoœæ
na skutek utrzymywania siê niejednoznacznoœci sytuacji
bezrobocia),

• mimo nadwy¿ki w funduszach pracy zasi³ki s¹ obe-
cnie bardzo niskie i wyp³acane raczej krótko,

• koszty administracyjne prowadzenia polityki rynku
pracy i wyp³acania œwiadczeñ s¹ wysokie, szczególnie
w porównaniu ze zmniejszaj¹c¹ siê liczb¹ uprawnionych
oraz wysokoœci¹ zasi³ków; od kilkunastu procent do jed-
nej trzeciej wydatków na zasi³ki i programy aktywnej po-
lityki rynku pracy (1999).

W krajach transformacji mamy do czynienia z du¿¹
zmiennoœci¹ w czasie koncepcji ochraniania bezrobot-
nych i du¿ymi ró¿nicami w podejœciu miêdzy krajami.
Z jednej strony obserwujemy obecnie bardzo oszczêdne
podejœcie w Estonii, gdzie bezrobotni uzyskuj¹ w zasa-
dzie skromn¹ pomoc socjaln¹ z bud¿etu pañstwa. Do
oszczêdnych rozwi¹zañ dosz³a te¿ Polska, ale pocz¹tek
by³ szczodry.

Z drugiej strony utrzymywane i rozwijane s¹ koncep-
cje ubezpieczeniowe daj¹ce zasi³ki zbli¿one do zarob-
ków. Koncepcje ubezpieczeniowe realizuj¹ Wêgry, £otwa
i Bu³garia.

Pozosta³e kraje balansuj¹; przyjmuj¹ czêsto rozwi¹za-
nia, które okreœla siê enigmatycznie jako rozwi¹zania
pragmatyczne. S¹ to rozwi¹zania czêsto ma³o transpa-
rentne, np. w Czechach oraz zmienne, np. w Rumunii.
Wysokoœæ zasi³ku jest bardzo zró¿nicowana – od 7% p³a-
cy przeciêtnej (Estonia) do 65% na Wêgrzech i 70%
w S³owenii. Okres pobierania zasi³ku jest raczej krótki.
W zasadzie nie przekracza roku, poza Polsk¹, w której
przed³u¿a siê zasi³ek w specjalnych okolicznoœciach
(w rejonach wysokiego bezrobocia strukturalnego) oraz
na S³owenii, w której tak¿e przed³u¿a siê zasi³ek, ale ze
wzglêdu na indywidualne cechy bezrobotnego – d³u¿szy
sta¿ i starszy wiek.

Nie we wszystkich krajach istnieje system pomocy spo-
³ecznej specjalnie adresowany do bezrobotnych, który po-
zwala na wsparcie dochodów w sytuacji bezrobocia d³ugo-
okresowego. Takie mo¿liwoœci stworzono tylko w Bu³ga-
rii, na Wêgrzech, w Rumunii i na S³owenii. W pozosta³ych
krajach bezrobotni d³ugookresowi staj¹ siê klientami insty-
tucji pomocy spo³ecznej na zasadach ogólnych, przy zasto-
sowaniu kryterium dochodowego. Nota bene bezrobocie
d³ugookresowe* sta³o siê g³ównym Ÿród³em ubóstwa. Jego
skala jest mo¿e jeszcze przeciêtnie ni¿sza ni¿ w krajach
Unii (5% si³y roboczej), ale w wiêkszoœci krajów regionu
Europy Œrodkowej i Wschodniej udzia³ bezrobotnych d³u-

Raporty CASE Nr 31

* W statystyce przyjmuje siê, ¿e bezrobotny d³ugookresowy, to bezrobotny, który pozostaje bez pracy ponad 1 rok, bez wzglêdu na d³ugoœæ wys-

têpuj¹cego w danym kraju standardowego okresu pobierania zasi³ku.
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gookresowych przekroczy³ 50% ca³ej populacji bezrobot-
nych (poza Czechami i Estoni¹). 

5.4. Zasi³ki dla bezrobotnych w Polsce

W Polsce kombinacja kryteriów socjalnych i motywa-
cyjnych w systemie œwiadczeñ dla bezrobocia by³a w cza-
sie istotnie zmienna. W pierwszym okresie dominowa³y
kryteria zwi¹zane z ochron¹ dochodów, co podyktowane
by³o obawami politycznymi na tle eskalacji problemu
bezrobocia. W rezultacie system œwiadczeñ wywo³a³
efekty przewrotne; w gruncie rzeczy motywowa³ do re-
jestrowania siê w charakterze bezrobocia i pobierania
zasi³ku. Odejœcie od tego by³o szybkie. Zdecydowano siê
na œwiadczenia relatywnie niskie i niezró¿nicowane, ale
z ró¿nymi wyj¹tkami jeœli chodzi o okres pobierania zasi³-
ku (ró¿nice regionalne i zwi¹zane z sytuacj¹ rodzinn¹).
Takie rozwi¹zanie jest tanie i proste w obs³udze oraz da-
je pozytywne efekty z punktu widzenia przeciwdzia³ania
ubóstwu. Jednak przy polskim charakterze bezrobocia
w zasadzie utrwala sytuacjê. Ponadto motywuje do po-
szukiwania mo¿liwoœci nabycia innych œwiadczeñ w sy-
stemie zabezpieczenia spo³ecznego (chorobowych, in-
walidzkich, opiekuñczych, itp.).

Socjalna pomoc dla bezrobotnych nie sprzyja³a i nie
sprzyja motywacji do szybkiego wychodzenia z bezro-
bocia. W strukturze bezrobotnych mamy coraz wiêcej
bezrobotnych d³ugookresowych oraz powracaj¹cych do
bezrobocia po krótkookresowym zatrudnieniu sezono-
wym, b¹dŸ uczestnictwie w aktywnych programach
rynku pracy. Zasi³ki otrzymuje obecnie 20% bezrobot-
nych. S¹ to niewiele zró¿nicowane kwoty (zale¿ne od
sta¿u pracy) na niskim poziomie (oko³o 30% przeciêt-
nego wynagrodzenia), indeksowane cenowo. W regio-
nach o szczególnym zagro¿eniu bezrobociem oraz
w rodzinach, w których oboje rodzice s¹ bezrobotni ist-
nieje mo¿liwoœæ pobierania zasi³ku d³u¿szej ni¿ rok.
Znaczna czêœæ pieniê¿nej pomocy dla bezrobotnych po-
bierana jest w formie zasi³ków i œwiadczeñ przedeme-
rytalnych.

Doœwiadczenia innych krajów w konstruowaniu sy-
stemu zasi³ków dla bezrobotnych nie daj¹ jednoznacznej
podpowiedzi. Systemy te s¹ bardzo zró¿nicowane. Kla-
syczne rozwi¹zanie bazuj¹ce na regu³ach strategii firmy
ubezpieczeniowej, a wiêc  œwiadczenia zró¿nicowane od
zarobków (sk³adki na ubezpieczenie) i zró¿nicowane
w relatywnie krótkim czasie pobierania zasi³ku; najpierw
wysokie, a stopniowo coraz ni¿sze, nie sk³ania³yby pol-
skich bezrobotnych do wychodzenia z bezrobocia, po-
niewa¿ ma ono g³ównie charakter strukturalny, zarówno
w przekroju regionalnym, jak i dzia³ów gospodarczych
oraz cech i kwalifikacji bezrobotnych, co powoduje, ¿e
bodŸce tkwi¹ce w systemie zró¿nicowanych zasi³ków
bêd¹ mia³y ograniczone pole dzia³ania. W takiej sytuacji
efektywna polityka rynku pracy mo¿e byæ realizowana
g³ównie drog¹ rozwoju zaniedbanych regionów i zwiêk-
szania mobilnoœci. Zasi³ki dla bezrobotnych pe³ni¹ wów-
czas g³ównie rolê œwiadczenia pomocowego – ochrony
przed ubóstwem.

5.5. Ró¿ne wnioski z punktu widzenia 
ró¿nych funkcji zasi³ku

5.5.1. Motywacyjna funkcja zasi³ków

Przeanalizujmy motywacyjn¹ funkcjê zasi³ku jako za-
sadnicz¹ dla uzyskania d³ugookresowej korzyœci – wyjœcia
ze stanu bezrobocia przez ponowne zatrudnienie i uzy-
skanie dochodów z pracy. Uporz¹dkujmy te rozwa¿ania
z punktu widzenia g³ównych cech konstrukcji systemu
zasi³ków, a wiêc: najpierw wysokoœæ, nastêpnie zró¿nico-
wanie w czasie pobierania i w koñcu – okres wyp³acania
zasi³ków dla bezrobotnych.

Wysokoœæ zasi³ków dla bezrobotnych

Zarówno teoria, jak i dowody empiryczne w mniej-
szym stopniu zajmuj¹ siê wp³ywem zasi³ków na aktyw-
noœæ zachowañ na rynku pracy, a w znacznie wiêkszym –
p³acami, poniewa¿ zasi³ki postrzegane s¹ g³ównie jako
narzêdzie przeciwdzia³ania ubóstwu i wówczas aktywi-

Raporty CASE Nr 31

Tabela 6. Zasi³ki dla bezrobotnych

Wyszczególnienie 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Wydatki brutto w mld z³ 0,2 1,1 2,3 3,2 3,7 5,4 6,4 5,2 3,1
% PKB 0,4 1,4 2,0 2,0 1,7 1,9 1,7 1,2 0,6
relacja zasi³kobiorcy/
/bezrobotni

57,2 61,2 55,4 41,6 42,0 48,5 44,0 36,1* 29,6*

relacja zasi³ków do p³acy netto 19,6 34,2 32,0 38,2 39,4 39,5 44,7 31,9** 30,0**
Wyjaœnienia: * wraz z zasi³kami oraz œwiadczeniami przedemerytalnymi, bez tego wskaŸnik np. dla 1998 r. by³by o 7 punków procentowych 

ni¿szy
**relacje brutto
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zuj¹ca funkcja zasi³ków nie jest analizowana, b¹dŸ jako
przed³u¿enie, czy zast¹pienie p³ac i wówczas analiza p³ac
odzwierciedla te¿ wp³yw zasi³ków. Uzyskanie odpowie-
dzi na pytanie, co sprzyja szybkiemu wychodzeniu ze sta-
nu bezrobocia w odniesieniu do p³ac zwi¹zane jest z teo-
ri¹ p³acy progowej oraz poziomem p³acy netto. 

P³aca progowa (reservation wage)* jest to p³aca najni¿-
sza z mo¿liwych do zaakceptowania przez poszukuj¹cego
pracê. Nie jest to wartoœæ dla wszystkich jednakowa, bo
silnie zale¿y od indywidualnych cech bezrobotnego, wy-
nagrodzenia w jego poprzedniej pracy, okresu pozosta-
wania bez pracy oraz wystêpuj¹cego w kraju (regionie)
poziomu p³ac oraz zasi³ków. Generalizuj¹c i nieco upra-
szczaj¹c problem mo¿na powiedzieæ, ¿e im bardziej zasi³-
ki zbli¿one s¹ do p³acy progowej (przy innych czynnikach
ceteris paribus), tym bardziej os³abiona jest motywacja do
wychodzenia z bezrobocia. 

P³aca najni¿sza – to w wielu krajach p³aca minimalna,
definiowana w trybie regulacji rz¹dowej, b¹dŸ negocjo-
wana przez partnerów socjalnych. W krajach transforma-
cji kategoria p³acy minimalnej funkcjonuje powszechnie.
Pierwsze badania na temat wp³ywu jej wysokoœci i ela-
stycznoœci w relacji do zasi³ków dla bezrobotnych na pro-
cesy rynku pracy przeprowadzone przez ekspertów IMF
[Galibardi i Brixiova, 1997] nie prowadz¹ do jednoznacz-
nych wniosków, poza ogóln¹ tez¹, ¿e rozwi¹zania w za-
kresie p³acy minimalnej i instytucji rynku pracy mog¹
przyspieszyæ b¹dŸ opóŸniæ procesy przemieszczania siê
si³y roboczej od sektora pañstwowego do prywatnego.
Autorzy jednak podkreœlaj¹, ¿e rozwi¹zania przyjête
w krajach Europy Œrodkowej, poza Czechami, sprzyja³y
realokacji si³y roboczej zarówno do sektora prywatnego,
jak i dziedzin o wy¿szej wydajnoœci. Inaczej oceniaj¹ sytu-
acjê w krajach postradzieckich. 

Z tego wynika generalny wniosek, ¿e relacja p³ac naj-
ni¿szych do zasi³ków jest bardzo wa¿n¹ relacj¹ dla dyna-
miki przep³ywów od bezrobocia do zatrudnienia i ustala-
nie relacji w sposób motywacyjny nie powinno byæ lekce-
wa¿one w decyzjach na ten temat.

Wœród czynników p³acowych motywuj¹cych do wy-
chodzenia z bezrobocia zwraca siê tak¿e uwagê na zró¿-
nicowanie p³ac. Ostatnie badania w tej dziedzinie [Jack-
man, 1997; Nickell i Layard, 1998 przytoczone za: Mickie-
wicz, 1999] zwracaj¹ uwagê na to, ¿e zbyt ma³e zró¿nico-
wanie w niskich przedzia³ach rozk³adu p³ac nie sprzyja
wychodzeniu z bezrobocia. Z tego wynika wniosek, ¿e
wysoki podatek socjalny oraz relatywnie wysoka i nie
zró¿nicowana p³aca minimalna nie zachêcaj¹ pracodawcy
do zwiêkszania zatrudnienia. Gdy zasi³ki odnoszone do
p³acy minimalnej nie s¹ znacz¹co od niej ni¿sze, to tak¿e
bezrobotny, który z punktu widzenia pracodawcy mia³by
potencjalnie wiêksze szanse zatrudnienia, kieruj¹c siê kry-

teriami w³asnej op³acalnoœci nie zaakceptuje p³acy niewie-
le ró¿ni¹cej siê od zasi³ku (koncepcja pracy progowej).

Zasi³ki jednolite czy zró¿nicowane

Co do konstrukcji zasi³ków – jednolite czy w czasie
zró¿nicowane nie ma zgody. W teorii podnosi siê pro-
blem kosztów poszukiwania pracy, co uzasadnia projek-
towanie zasi³ków wy¿szych w okresie intensywnego po-
szukiwania pracy. Poniewa¿ poszukiwanie pracy jest
znacznie intensywniejsze w pierwszych miesi¹cach bez-
robocia, to czêsto przyjmuje siê, ¿e zasi³ki powinny byæ
wówczas znacznie wy¿sze ni¿ póŸniej. Tak te¿ wiele sy-
stemów zasi³kowych zosta³o skonstruowanych, chocia¿
nie koszty poszukiwania pracy jako jedyny, a nawet decy-
duj¹cy czynnik o tym zadecydowa³y. 

Okres pobierania zasi³ków 

Poziom p³ac netto jako czynnik wyjaœniaj¹cy motywa-
cjê do wychodzenia z bezrobocia zwi¹zany jest z nastê-
puj¹cymi, g³ównymi teoriami rynku pracy: teori¹ poszuki-
wañ oraz teori¹ insiderów i outsiderów w czêœci dotycz¹cej
negocjacji p³acowych. Zgodnie z nimi wysoki poziom p³ac
uzyskiwany miêdzy innymi przez wysok¹ pozycjê inside-
rów (pracowników starszych sta¿em) w negocjacjach p³a-
cowych zwiêksza wymagania pracodawców wobec po-
szukuj¹cych pracy oraz motywuje do zachowañ selekcjo-
nuj¹cych poszukuj¹cych pracy oraz ich nawet dyskrymi-
nuj¹cych. Pracodawcy kieruj¹ siê przy tym pewnymi
przekonaniami znajduj¹cymi potwierdzenie w badaniach
empirycznych:

• wiêksze szanse na bycie wydajniejszym pracowni-
kiem stanowi¹ zatrudnieni, którzy chc¹ zmieniæ pracê ni¿
bezrobotni poszukuj¹cy pracy,

• bezrobocie trwaj¹ce powy¿ej trzech miesiêcy znie-
chêca bezrobotnego do aktywnoœci sprzyjaj¹cej sprosta-
niu wymagañ potencjalnego pracodawcy, zmniejsza chêæ
do wspó³pracy z pracodawc¹, 

• bezrobotni d³ugookresowi trac¹ kwalifikacje (kon-
cepcja ubytku kapita³u ludzkiego).

Z tego nurtu teoretycznego wynika wniosek, ¿e zasi³-
ki nie powinny s³u¿yæ przed³u¿aniu sytuacji bezrobocia.
Im krótsze zasi³ki, tym wiêksza szansa nie tylko do inten-
sywniejszych poszukiwañ, ale tak¿e do chêtniejszego za-
trudniania bezrobotnych przez pracodawców. 

Badania empiryczne prowadzone w Stanach Zjednoczo-
nych i Kanadzie potwierdzaj¹ odwrotny efekt d³ugoœci trwa-
nia zasi³ku dla ponownego wejœcia na rynek pracy. Efekt ten
wyra¿a siê nawet iloœciowo: jeden tydzieñ d³u¿ej pobierania
zasi³ku, przed³u¿a okres bezrobocia o 0,16–0,20 tygodnia
[Layard, Nickell, Jackman, 1997, s. 256].

Raporty CASE Nr 31

* Bardzo trafnie proponuje stosowaæ termin p³acy progowej w odniesieniu do pojêcia reservation wage E. Kwiatkowski [Kwiatkowski, 1998].
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5.5.2. Dochodowa funkcja zasi³ków

Inne wnioski przyniesie ocena zasi³ków, je¿eli bêdzie
analizowaæ siê ich funkcjê dochodow¹. Interesuj¹ce s¹ tu
analizy przep³ywu bezrobotnych miêdzy ró¿nymi instytu-
cjami systemu zabezpieczenia spo³ecznego [Hansen,
1998]. W bogatych krajach zachodnich sieæ bezpieczeñ-
stwa socjalnego jest tak szczelna, ¿e bezrobotny mo¿e
przez d³ugi czas pozostawaæ bez pracy i nie doœwiadczaæ
deprywacji potrzeb podstawowych, nie tylko swoich, ale
tak¿e rodziny. W dwóch krajach skandynawskich – Szwe-
cji oraz Danii bezrobotny mo¿e wybieraæ miêdzy korzy-
staniem z ubezpieczeñ od bezrobocia a œwiadczeniami
pomocy spo³ecznej. Jako ¿e instytucje ubezpieczeñ od
bezrobocia posiadaj¹ bardziej restrykcyjne kryteria doty-
cz¹ce po¿¹danych zachowañ bezrobotnego, to istnieje
motywacja do przedk³adania œwiadczeñ z pomocy spo-
³ecznej ponad zasi³ki dla bezrobotnych.

W krajach transformacji nie tyle pomoc spo³eczna jest
alternatyw¹ dla zasi³ków, co œwiadczenia ubezpieczeñ
spo³ecznych, a przede wszystkim zasi³ki chorobowe,
renty inwalidzkie i wczeœniejsze emerytury.

Powy¿sze zestawienie ujmuje mo¿liwe przep³ywy
w ramach systemu zabezpieczenia spo³ecznego typowe
dla polskich doœwiadczeñ. To, ¿e uprawnienia do nie-
których œwiadczeñ nie s¹ zwi¹zane formalnie z pozycj¹
na rynku pracy (bezrobociem), np. do œwiadczeñ choro-
bowych, nie zmienia faktu, ¿e istnieje silna korelacja miê-
dzy zagro¿eniem bezrobociem, a zwiêkszonym korzysta-
niem ze œwiadczeñ z tytu³u choroby i inwalidztwa. 

Œwiadczenia z systemu ubezpieczeñ spo³ecznych s¹
znacznie dro¿sze ni¿ zasi³ki i w przypadku systemu eme-

rytalno-rentowego w zasadzie pozostawiaj¹ bezrobotne-
go na sta³e w instytucji zabezpieczenia spo³ecznego.
Wniosek, jaki z tego wynika ka¿e wiêc oceniaæ niskie
i krótkie zasi³ki jako motywuj¹ce do starañ o uzyskanie
œwiadczeñ wy¿szych, pochodz¹cych z systemu ubezpie-
czeñ spo³ecznych.

Je¿eli zasi³ki s¹ niskie, to postuluje siê niekiedy umo¿li-
wienie ³¹czenia ich z prac¹ na czêœæ etatu, dorywcz¹, czy
sezonow¹. Ten sposób umo¿liwia unikniêcie ubóstwa. Jed-
nak to mo¿e wywo³ywaæ przewrotny efekt u pracodawcy.
Je¿eli mo¿e on zatrudniæ pracownika nie w pe³ni, bo wie ¿e
otrzyma on œwiadczenie z systemu dla bezrobotnych, to
bêdzie to czyni³ masowo. Tak¿e osoby maj¹ce pewne szan-
se na pe³ne zatrudnienie np. dziêki wysi³kowi zdobycia do-
datkowych kwalifikacji, bêd¹ tego wysi³ku unikaæ, gdy poja-
wi siê mo¿liwoœæ wyrównania dochodów przez zasi³ek.

Bior¹c po uwagê tylko kryterium przeciwdzia³ania
ubóstwu, system pomocy dla bezrobotnych powinien byæ
taki, aby zasi³ki by³y zbli¿one do kosztów utrzymania ko-
szyka potrzeb podstawowych, aby by³y zró¿nicowane re-
gionalnie i uwzglêdnia³y sytuacjê rodzinn¹. Wiele konstruk-
cji zasi³kowych bierze pod uwagê tego rodzaju kryteria. 

Generalnie jednak systemy zasi³kowe s¹ wyrazem
kompromisu miêdzy obiema ich funkcjami: socjaln¹ i mo-
tywacyjn¹. Kompromis ten mo¿e byæ jednak bardziej lub
mniej zrównowa¿ony. W wielu krajach Europy Zacho-
dniej funkcja socjalna przewa¿a nad motywuj¹c¹ do pod-
jêcia pracy. W krajach Europy Œrodkowej i Wschodniej
potrzebne by³oby raczej ³¹czenie programów przeciw-
dzia³ania bezrobociu z pomoc¹ pieniê¿n¹, ale uwarunko-
wan¹ zobowi¹zaniem do uczestnictwa w tych progra-
mach i aktywnym poszukiwaniem pracy.

Raporty CASE Nr 31

Zestawienie 1. Mo¿liwe warianty przep³ywów bezrobotnych w ramach zabezpieczenia spo³ecznego

Od/do Zasi³ek od
bezrobocia

Pomoc spo³eczna Zasi³ek chorobowy
/renta inwalidzka

Wczeœniejsza
emerytura

Zasi³ek od
bezrobocia

X 1 2 3

Pomoc spo³eczna 4 X 5 6

Zasi³ek chorobowy/
/renta inwalidzka

7 8 X 9
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Czêœæ projektu poœwiêcona zwi¹zkom miêdzy eduka-
cj¹ a rynkiem pracy objê³a trzy rodzaje analizy. Z jednej
strony zbadano zmiany instytucjonalne w systemie oœwia-
ty i kszta³cenia z uwzglêdnieniem edukacji doros³ych.
Z drugiej strony przeanalizowano zmiany w strukturach
populacji przep³ywaj¹cej w systemie edukacji po jej
szczeblach z ukazaniem efektu na wyjœciu – kwalifikacji
pracuj¹cych. Przeprowadzono tak¿e iloœciow¹ analizê za-
le¿noœci (w oparciu o modele regresji) miêdzy kwalifika-
cjami a pozycj¹ na rynku pracy. Badania zosta³y poprze-
dzone krótk¹ charakterystyk¹ teorii podejmuj¹cych pro-
blem zwi¹zków miêdzy wykszta³ceniem a rozwojem,
a zakoñczone rozwa¿aniami na temat podejmowanych
zmian w ramach zapocz¹tkowanej reformy oœwiaty
w kontekœcie uzyskanych wyników analizy.

6.1. Przemiany kszta³cenia

Okres transformacji charakteryzuje siê istotnymi zmia-
nami w strukturze oœwiaty i kszta³cenia. Nastêpuje wyraŸna
restrukturyzacja kszta³cenia polegaj¹ca na systematycznym
wzroœcie udzia³u kszta³cenia na poziomie œrednim ogólno-
kszta³c¹cym i zmniejszaniu udzia³u m³odzie¿y kszta³c¹cej siê
w zasadniczych szko³ach zawodowych. WskaŸniki skolary-
zacji zwiêkszy³y siê o oko³o 10 punktów procentowych na
korzyœæ wykszta³cenia œredniego ogólnokszta³c¹cego. M³o-
dzie¿ ta w skali masowej kszta³ci siê dalej w szko³ach wy-
¿szych. WskaŸniki skolaryzacji dla uczelni wy¿szych zwiêk-
szy³y siê o 2,5 raza. 

Interesuj¹cym faktem jest wy¿sza dynamika wzrostu
liczby studiuj¹cych dziewcz¹t i ch³opców. Nota bene
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wskaŸniki udzia³u studiuj¹cych dziewcz¹t w Polsce nale-
¿¹ do najwy¿szych na œwiecie. 

Dynamika wzrostu liczby studentów w latach 90. jest
wysoka nie tylko w porównaniu z tendencjami poprze-
dnich okresów w Polsce, ale tak¿e w porównaniu z ten-
dencjami w innych krajach. Startowaliœmy jednak z rela-
tywnie niskiego poziomu. Jeszcze w 1987 r. wskaŸnik
liczby studentów wynosz¹cy 122 na 10 tysiêcy mie-
szkañców nale¿a³ do jednego z najni¿szych w Europie;
w innych krajach by³ na ogó³ 1,5 – 2 razy wy¿szy. Obe-
cnie wskaŸnik liczby studentów na 10 tysiêcy mieszkañ-
ców w Polsce jest dwa razy wy¿szy (250), ale do nadro-
bienia pozostaje ci¹gle znaczny dystans. W krajach po-
równywalnych z Polsk¹ pod wzglêdem ekonomicznym
kszta³ci siê wiêcej m³odzie¿y, np. w Portugalii – 300,
w Irlandii oko³o 350, a w Hiszpanii – prawie 400 studen-
tów w przeliczeniu na 10 tys. mieszkañców. W krajach
najzamo¿niejszych wskaŸniki te dochodz¹ do 500 (w Ka-
nadzie – 700). 

Przyrost kszta³c¹cych siê na poziomie wy¿szym
w Polsce dotyczy wybranych kierunków studiów, zwi¹za-
nych z potrzebami restrukturyzuj¹cej siê gospodarki. S¹
to g³ównie kierunki ekonomiczne, a œciœlej zarz¹dzanie,
biznes, finanse i marketing. Wzros³o te¿ zainteresowanie
kierunkami spo³ecznymi: socjologi¹, politologi¹, polityk¹
spo³eczn¹ i prawem. Zmniejsza siê udzia³ studentów
podejmuj¹cych studia na wydzia³ach przyrodniczych oraz
œciœle humanistycznych. Utrzymuje siê nadal zaintereso-
wanie kierunkami technicznymi, aczkolwiek w tej dzie-
dzinie nastêpuj¹ znaczne przesuniêcia miêdzy uczelniami.
Popyt jest wiêkszy w uczelniach renomowanych, a popu-

larne kiedyœ wy¿sze szko³y in¿ynierskie, na skutek spada-
j¹cego zainteresowania, zmieniaj¹ profil kszta³cenia. 

Uczelnie wy¿sze dzia³aj¹ce pod naporem wzrostu po-
pytu na kszta³cenie rozszerzaj¹ ofertê edukacyjn¹, ale
czyni¹ to metodami ekstensywnymi. W tych samych po-
mieszczeniach, ta sama kadra kszta³ci znacznie wiêksz¹
liczbê m³odzie¿y. Przed szkolnictwem wy¿szym stoi wy-
zwanie szybkiego przejœcia od fazy poprawy iloœciowej
do fazy wzrostu jakoœci kszta³cenia.

6.2. Kwalifikacyjne potrzeby gospodarki

Wœród pracuj¹cych dominuj¹ osoby po 30- tce
(75%), mê¿czyŸni (55%) i osoby z wykszta³ceniem za-
sadniczym zawodowym oraz zatrudnieni w sektorze
prywatnym (60%). Pracowników z wykszta³ceniem za-
sadniczym zawodowym jest oko³o 37%. Drug¹ liczebnie
istotn¹ grupê stanowi¹ pracownicy z pe³nym wykszta³-
ceniem œrednim, tzw. technicy (30%). Pracownicy bez
kwalifikacji, czyli tylko z wykszta³ceniem podstawowym
stanowi¹ oko³o 14%, a pracownicy z najwy¿szymi kwa-
lifikacjami – z wykszta³ceniem wy¿szym – oko³o 12%
wszystkich pracuj¹cych.

Sektor prywatny absorbuje pracuj¹cych z gorsz¹
struktur¹ wykszta³cenia. Zdecydowana wiêkszoœæ pracu-
j¹cych w sektorze prywatnym ma wykszta³cenie zasadni-
cze zawodowe lub nie posiada kwalifikacji (60%). Domi-
nuj¹ w nim bowiem ma³e firmy handlowe, przemys³u
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Rysunek 4. Udzia³ kobiet w szkolnictwie wy¿szym
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przetwórczego, budowlane i transportowe nie zatrudnia-
j¹ce osób ze zbyt wysokimi kwalifikacjami zawodowymi
[Liwiñski, 1998]. Oczywiœcie w ka¿dej z tych bran¿ po-
trzebna jest pewna grupa pracowników o wy¿szych kwa-
lifikacjach, ale s¹ to na ogó³ w³aœciciele i kierownicy tych
firm, a nie osoby przez nich zatrudniane.

W sektorze publicznym natomiast dominuj¹ pracuj¹cy
z wykszta³ceniem œrednim (42%) i wy¿szym (20%).
G³ówne dzia³y sektora publicznego to edukacja, opieka
zdrowotna i administracja pañstwowa, czyli dzia³y wyma-
gaj¹ce wy¿szych kwalifikacji. 

6.3. Nak³ady na kszta³cenie

Mimo, ¿e tak¿e we wspó³czesnej ekonomii nak³ady na
podnoszenie jakoœci zasobów ludzkich s¹ doceniane jako
przynosz¹ce wymierne korzyœci, g³ównie w ramach teorii
na temat human capital, to czêsto w konkretnej aktywno-
œci ten aspekt by³ i jest w dalszym ciagu niedoceniany, tak
w odniesieniu do polityki rz¹dów i samorz¹dów, jak i gru-
powych, czy jednostkowych strategii dzia³ania.

To niedocenianie nak³adów na podnoszenie jakoœci
zasobów ludzkich w polityce gospodarczej i spo³ecznej
rz¹dów wystêpowa³o w okresach i krajach zdominowa-
nych zarówno pogl¹dami keynesianistycznymi, jak i eko-
nomii neoklasycznej. W pierwszym przypadku mieliœmy
do czynienia z wyraŸn¹ dysproporcj¹ w polityce, polega-
j¹c¹ na przewadze interwencji w kszta³towaniu popytu na
pracê przez motywowanie i wspieranie producentów

w utrzymywaniu i tworzeniu miejsc pracy w stosunku do
interwencji nastawionych na tworzenie warunków do
rozwi¹zywania swych problemów przez jednostki i grupy
spo³eczne. W drugim przypadku wprawdzie strona poda-
¿owa nie by³a ignorowana, ale jak pokazuj¹ to analizy po-
litologiczne dotycz¹ce decyzji zwi¹zanych z rynkiem pra-
cy, bardziej to by³o widoczne w retoryce politycznej ni¿
procesach realnych [Mullard, 1997].

Ostatnie lata przynosz¹ istotn¹ zmianê w stosunku
pañstw i spo³eczeñstw do kszta³cenia. Szczególnie wi-
doczne jest to w krajach, które maj¹ wiêksze zaniedbania
edukacyjne, a jednoczeœnie du¿e ambicje modernizacyjne
(patrz dalej). Era informacyjna w rozwoju cywilizacji
nadawaæ bêdzie edukacji znaczenie rosn¹ce.

Wydatki na edukacjê w Polsce nale¿¹ do tej grupy wy-
datków, które w pierwszym okresie transformacji uleg³y
wiêkszemu obni¿eniu ni¿ produkt krajowy brutto. Pod-
czas gdy ca³oœæ wydatków spo³ecznych podlega³a ochro-
nie, dziêki czemu wzros³a ich wartoœæ realna, to w przy-
padku edukacji mieliœmy do czynienia z wyj¹tkowo g³êbo-
kim obni¿eniem realnych nak³adów, bo a¿ o 21% w la-
tach 1990–1991. W kolejnych latach – 1992–1993 – na-
st¹pi³a stabilizacja na obni¿onym wczeœniej poziomie,
z nieznaczn¹ tendencj¹ realnego wzrostu. Dopiero
w 1995 r. zauwa¿ona zosta³a pewna poprawa, oko³o 5%
wzrostu w ujêciu realnym. Znaczn¹ poprawê odnotowa-
no tak¿e w latach nastêpnych.

Przez po³owê transformacyjnej dekady zmniejsza³y
siê realne wydatki na wy¿sze uczelnie. Jeszcze w 1995 r.
wydatki te by³y ni¿sze ni¿ w 1990 r. o oko³o 20 punktów
procentowych, a w tym samym czasie podwoi³a siê licz-
ba studentów. Uczelnie niepañstwowe, mimo ich niezwy-
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Rysunek 5. Struktura pracuj¹cych wed³ug wykszta³cenia
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kle dynamicznego rozwoju, w roku szkolnym 1997/1998
obejmowa³y tylko oko³o 19% ca³ej populacji studentów.
Konsekwencj¹ tej sytuacji by³o pogorszenie jakoœci i wa-
runków kszta³cenia. 

W drugiej po³owie dekady sytuacja uleg³a zmianie.
Nast¹pi³ wzrost œrodków publicznych na uczelnie wy-
¿sze, ale ten wzrost nie nad¹¿a za wzrostem liczby stu-
dentów. 

Wydatki na edukacjê w wiêkszoœci krajów OECD wy-
kazuj¹ systematyczn¹ tendencjê wzrostow¹. Dotyczy to
zarówno wydatków publicznych, jak i prywatnych, tj.
przedsiêbiorstw i gospodarstw domowych. Tylko w ci¹gu
pierwszego piêciolecia dekady lat 90. udzia³ wydatków
na edukacjê w PKB wzrós³ od 0,5 do 1,5 punkta procen-
towego [OECD, 1998]. Ros³y wiêc szybciej ni¿ PKB.
Przeciêtnie w krajach OECD kszta³tuj¹ siê na poziomie
5,9% PKB. Najwy¿sze s¹ w krajach skandynawskich – 8
% PKB, a najni¿sze w krajach Europy Po³udniowej i Tur-
cji – 5% PKB. Istnieje korelacja miêdzy wysokoœci¹ wy-
datków, a dostêpnoœci¹ kszta³cenia, szczególnie na po-
ziomie wy¿szym. 

Oko³o 20% ca³oœci wydatków edukacyjnych przeciêt-
nie pochodzi z sektora prywatnego, co stanowi 1,2%
PKB. Ró¿nice miêdzy krajami s¹ w tym wzglêdzie du¿e.
Dotycz¹ one nie tylko zaanga¿owania sektora prywatne-
go w ogóle, ale tak¿e struktury podmiotów prywatnych.
W jednych krajach s¹ to bardziej wydatki gospodarstw
domowych (np. w USA, Korei Po³udniowej), a w innych
przedsiêbiorstw (np. w Niemczech). Interesuj¹cym fak-
tem jest, ¿e w tych krajach, gdzie udzia³ sektora prywat-
nego w finansowaniu szkó³ jest du¿y, to jednoczeœnie
udzia³ pañstwa w indywidualne wspieranie uczniów i stu-

dentów (stypendia, granty, gwarancje kredytowe) jest
wiêkszy ni¿ w krajach, gdzie szkolnictwo jest przede
wszystkim pañstwowe, a nauczanie bezp³atne. 

6.4. Problemy w systemie edukacji

Spontaniczne zmiany w polskim szkolnictwie zaczê³y
kszta³towaæ now¹ strukturê kszta³cenia, której podsta-
wow¹ cech¹ jest rozszerzenie œcie¿ki prowadz¹cej do
kszta³cenia wy¿szego. Systematycznie zmniejsza siê
udzia³ absolwentów szkó³ zasadniczych zawodowych,
a wzrasta udzia³ koñcz¹cych szko³y ogólnokszta³c¹ce,
którzy nastêpnie podejmuj¹ studia wy¿sze. Przyrost licz-
by studentów jest w okresie transformacji imponuj¹cy,
chocia¿ ci¹gle za ma³y z punktu widzenia potrzeby szyb-
kiej zmiany struktury edukacyjnej pracuj¹cych. 

Je¿eli absolwenci szkó³ ogólnokszta³c¹cych zakoñcz¹
na tym swoj¹ edukacjê, to ich szanse na dobr¹ pozycjê na
rynku pracy s¹ ograniczone. Najwy¿sze bezrobocie do-
tyczy przede wszystkim osób nie posiadaj¹cych kon-
kretnych kwalifikacji zawodowych, a wiêc tak¿e osób
legitymuj¹cych siê tylko matur¹ liceum ogólnokszta³c¹ce-
go. Powtarzane s¹ czêsto opinie, ¿e osoby z ogólnym œre-
dnim wykszta³ceniem s¹ dla pracodawcy atrakcyjni, ponie-
wa¿ to on wed³ug w³asnej koncepcji i potrzeb mo¿e zaj¹æ
siê ich dalsz¹ edukacj¹ zawodow¹. Tymczasem dane
o kszta³ceniu przez pracodawców nie potwierdzaj¹, ¿e ta-
ka postawa jest obecnie dla nich charakterystyczna. Domi-
nuje raczej postawa eksploatacji istniej¹cego potencja³u
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Rysunek 6. Nak³ady publiczne na edukacjê
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human capital, a nie inwestowania we w³asn¹ kadrê. Zna-
cz¹ce kszta³cenie przez pracodawców ma miejsce tylko
w niektórych segmentach gospodarki (g³ównie finanse). 

Wspó³czesny rynek pracy wymaga rozwoju edukacji
ustawicznej. Nie jest to jeszcze dziedzina, która znalaz³a
dostateczne uznanie w decyzjach g³ównych aktorów sy-
stemu edukacyjnego. Kszta³cenie doros³ych jest obecnie
przede wszystkim domen¹ podzielonych agencji rz¹do-
wych (Urz¹d Pracy, Ministerstwo Edukacji, Ministerstwo
Rolnictwa) oraz firm komercyjnych. Wydatki publiczne na
edukacjê pozaszkoln¹ obni¿y³y siê, ale wzros³y wydatki in-
dywidualne. Rola pracodawców w finansowaniu szkoleñ
uleg³a zmniejszeniu. Wprawdzie wojewódzkie i rejonowe
urzêdy pracy podejmuj¹ wspó³pracê szkoleniow¹ z praco-
dawcami i efektywnoœæ szkoleñ opartych na tej wspó³pra-
cy jest bardzo wysoka, to skala takiej aktywnoœci jest ci¹-
gle bardzo ma³a, a stron¹ inicjuj¹c¹ i finansuj¹c¹ szkolenia
s¹ g³ównie urzêdy pracy. Kszta³cenie doros³ych, mimo ini-
cjatyw interesuj¹cych i rozlicznych [I¿ycka, Strojny, 1999],

chocia¿  na ma³¹ skalê, nie ma jeszcze spójnego programu
i nie podlega ¿adnej koordynacji. Szacuje siê, ¿e w eduka-
cji doros³ych uczestniczy oko³o 10% populacji bêd¹cej
w okresie aktywnoœci zawodowej. Jest to skala dwukrot-
nie ni¿sza ni¿ przeciêtnie w Europie Zachodniej. 

Aktywnoœæ publiczna zwi¹zana z podnoszeniem jako-
œci zasobów pracy jest wyraŸnie spóŸniona w stosunku
do reform w innych sferach. Koncepcja edukacji zawodo-
wej, o zasadniczym znaczeniu dla obecnych zmian struk-
turalnych na rynku pracy, kszta³towana w trudnych wa-
runkach podjêtych procesów restrukturyzacyjnych, po-
zostaje pod wp³ywem zarówno rozwi¹zañ konserwatyw-
nych, jak i modernizacyjnych wizji przysz³ego, zintegro-
wanego rynku pracy. Potrzebne s¹ rozwi¹zania kompro-
misowe, na które powinna istnieæ wœród reformatorów
zdecydowanie wiêksza otwartoœæ. Jakoœæ kszta³cenia za-
wodowego zale¿eæ bêdzie od stopnia zaanga¿owania
pracodawców, tak programowego, jak i finansowego.

Raporty CASE Nr 31
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Analizy rynku pracy ukazuj¹ znaczne zró¿nicowania sytu-
acji w przekroju terytorialnym. S¹ one odzwierciedleniem
ró¿nic w rozwoju ekonomicznym i kulturowym w Polsce,
ró¿nic naros³ych historycznie, bardzo trudnych do zniwelo-
wania. W minionym okresie transformacji ró¿nice w stopach
bezrobocia w przekroju województw (analizy w uk³adzie
starych jednostek wojewódzkich) mia³y tendencjê do nara-
stania. Je¿eli w 1990 r. rozstêp miêdzy stop¹ bezrobocia naj-
wy¿sz¹ a najni¿sz¹ wynosi³ oko³o 9 punktów procentowych,
to ju¿ od 1993 r. przekroczy³ 20 punktów. Wzrasta³ wspó³-
czynnik zmiennoœci wolno i systematycznie, chocia¿ niemo-
notonicznie [Radziwi³³, 1999]. Bardziej szczegó³owe analizy
zmian wskazuj¹ na szybsze powiêkszanie ró¿nicy miêdzy
województwami o œredniej stopie i stopie najni¿szej (woje-
wództwa o najlepszej sytuacji na rynku pracy), co wskazuje
na postêp w czo³ówce a utrwalanie siê sytuacji w grupach
pozosta³ych. Badacze tego problemu postawili tezê, ¿e
wzrost gospodarczy, jaki utrzymuje siê od 1993 r. nie zmie-
nia mapy zró¿nicowañ regionalnych, a mechanizm rynkowy
dzia³a wy³¹cznie na korzyœæ najlepszych nie przyczyniaj¹c siê
do wyrównywania ró¿nic.

Analiza czynników wyjaœniaj¹cych utrzymywanie siê
zró¿nicowañ regionalnych nawi¹zywa³a do szeregu teorii
i hipotez znanych z literatury przedmiotu. Przeprowa-
dzone badania nie pozwalaj¹ jednak na utworzenie hie-
rarchii tych czynników w Polsce, a jedynie na ich identy-
fikacjê oraz pewne oszacowanie istotnoœci. 

Pierwsza grupa czynników wyjaœniaj¹cych nawi¹zuje
do klasycznych teorii wyborów lokalizacyjnych, rozwi-
niêtych przede wszystkim w Niemczech (Weber, von
Thuenen, Christaller, Loesch). Teorie te sytuuj¹ siê
w tzw. ekonomii geograficznej i zajmuj¹ siê wskazywa-
niem czynników optymalnych wyborów lokalizacyjnych
z punktu widzenia firmy. Które z czynników wyró¿nia-
nych w tych klasycznych pracach s¹ tak¿e wa¿ne dzisiaj?
Dostêpnoœæ rynków (np. odleg³oœci i transport daj¹ efekt
w postaci tzw. renty po³o¿enia) oraz lokalny koszt stwo-
rzenia podstawowych czynników produkcji – to dwie
grupy zmiennych, które ci¹gle odgrywaj¹ podstawowe
znaczenie. Analizy wykonywane w Polsce w latach 90.
zwraca³y uwagê przede wszystkim na infrastrukturê
[IBnGR, 1995]. Powstawa³y mapy tzw. ryzyka inwestycyj-
nego wyjaœniaj¹ce zró¿nicowania regionalne poprzez
ró¿nice w nasyceniu infrastruktur¹ dla biznesu. W innej
pracy na temat zró¿nicowañ rozwoju regionalnego
zwrócono tak¿e uwagê na korzyœci po³o¿enia przygra-
nicznego [Golinowska, 1998] oraz aktywnoœæ ekono-
miczn¹ zwi¹zan¹ z handlem.

Z teorii ekonomii geograficznej wywodz¹ siê dalsze,
najbardziej noœne teorie wyjaœniaj¹ce ró¿nice regionalne,
a mianowicie teorie polaryzacji (polaryzacja sektorowa
i regionalna), które z kolei prowadz¹ do dwóch nurtów
teoretycznych: biegunów wzrostu oraz teorii centrum
i peryferii. Oba nurty s¹ wynikiem obserwacji rzeczywi-
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Rozdzia³ 7.
Decentralizacja a rynek pracy

Tabela 7. Zró¿nicowanie wojewódzkich stóp bezrobocia w latach 1990-1998 (%)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Œrednia arytmetyczna 7,0 12,7 14,9 18,3 18,0 16,9 14,9 11,9 12,0
Minimum 2,1 4,2 5,9 7,6 6,5 5,4 4,1 2,7 2,6
Maksimum 11,5 18,6 24,1 31,0 29,8 28,4 25,7 21,2 20,5
Rozstêp 9,4 14,4 18,2 23,4 23,3 23,0 21,6 18,5 17,9
Odchylenie standardowe 2,1 3,6 4,4 5,8 5,6 5,1 4,8 4,2 4,1
Wspó³czynnik zmiennoœci 0,299 0,281 0,295 0,315 0,311 0,301 0,324 0,353 0,345

�ród³o: Radziwi³³ (1999).
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stych przemian, a nie ujêæ normatywnych, jak np. teoria
wzrostu zrównowa¿onego. Raul Prebisch i John Fried-
mann, twórcy teorii centrum i peryferii ukazuj¹ kumula-
cjê innowacji w centrum i wysysanie czynników produk-
cji z peryferii jako g³ówne Ÿród³o jego sukcesów. Fried-
mann zwraca przy tym uwagê nie tylko na zmienne czy-
sto ekonomiczne, ale tak¿e socjologiczne i politologicz-
ne. W tym ostatnim przypadku chodzi o to, ¿e peryferie
czêsto uzale¿niaj¹ siê tak¿e politycznie od centrum

wzmacniaj¹c tym samym sw¹ peryferyjn¹ sytuacjê [Fried-
mann, 1973]. Ta ostatnia uwaga dotyczy bardziej regio-
nów traktowanych jako kraje na mapie œwiata ni¿ regio-
nów wewn¹trz krajów. Friedmann uwa¿a, ¿e mo¿na i na-
le¿y zapobiegaæ procesom kumulacji zmiennych rozwojo-
wych w jednym regionie i negatywnych tego skutków
w innych. Czyniæ to powinny elity, które œwiadome k³o-
potów i konfliktów rodz¹cych siê na tle tendencji ró¿ni-
cuj¹cych bêd¹ sk³onne stymulowaæ rozwój subsydiarnych

Raporty CASE Nr 31

Rysunek 7. Poziomy model rozwoju przestrzennego Friedmana
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centrów wœród peryferii [Friedmann, 1986]. Teoria ta
jest czêsto przywo³ywana na poparcie decyzji politycz-
nych o przep³ywie kapita³ów i inwestycji do regionów
i krajów mniej rozwiniêtych. 

Cech¹ szerokiego nurtu teorii rozwoju regionalnego
jest wniosek, ¿e to z centrum (od góry) powinno wyjœæ
dzia³anie na rzecz peryferii. Mimo, ¿e wskazywano te¿
pewne czynniki mo¿liwego rozwoju endogenicznego
(potrzeby podstawowe spo³eczeñstw, efekt naœladow-
nictwa, ekologiczne i turystyczne Ÿród³a rozwoju), to nie
maj¹ one jeszcze potwierdzenia w pe³ni udokumentowa-
nej koncepcji wyjaœniaj¹cej. 

Spójrzmy teraz, jaka jest istotnoœæ konkretnych
zmiennych w wyjaœnieniu przestrzennego zró¿nicowania
bezrobocia w Polsce. Do analizy wykorzystano liczne hi-
potezy pochodz¹ce z badañ w krajach zachodnioeuro-
pejskich. Zestawienie w tabeli 5 ujmuje w sposób synte-
tyczny rezultaty przeprowadzonych estymacji w³asnych
[Radziwi³³, 1999] oraz analiz wtórnych.

Ogólny wniosek, jaki wynika z przeprowadzonych
analiz jest taki, ¿e nie mo¿na spodziewaæ siê, i¿ mecha-
nizm rynkowy obni¿y ró¿nice w zatrudnieniu miêdzy re-
gionami. Przy niskiej mobilnoœci ró¿nice te bêd¹ wp³ywaæ
na upoœledzenie grup ludnoœci zamieszkuj¹cych regiony
zacofane. Polityka pañstwa w wyrównywaniu rozwoju
regionalnego jest tym bardziej konieczna, ¿e Unia Euro-
pejska dysponuje instrumentarium, którego wykorzysta-
nie wymaga istotnego wzmocnienia aktywnoœci krajowej.
Sytuacjê jednak komplikuje przeprowadzona reforma de-
centralizacyjna. Reforma ta daje wiêksze uprawnienia sa-
morz¹dom regionalnym i lokalnym w dzia³aniach z obsza-
ru rynku pracy. Te kompetencje stanowi¹ du¿e wyzwanie
dla województw w prowadzeniu polityki wyrównawczej,
poniewa¿ w nowej strukturze administracyjnej z wiêk-
szymi województwami zró¿nicowanie regionalne bezro-
bocia „przenios³o siê” z miêdzy wojewódzkiego na we-
wn¹trz wojewódzkie. Powstaje pytanie, czy nowe woje-
wództwo posiada wystarczaj¹ce instrumenty do dzia³añ
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Tabela 5. Determinanty regionalnego zró¿nicowania bezrobocia

Zmienne objaœniaj¹ce Hipoteza na temat zale¿noœci miêdzy
zmienn¹ objaœniaj¹c¹
a stop¹ bezrobocia w regionie

Rezultaty estymacji dla Polski

p³ace w regionach zale¿noœæ miêdzy p³acami w regionach a
bezrobociem nie jest istotna statystycznie
(Abraham 1995)

województwa o najwy¿szych stopach
bezrobocia mia³y najni¿sze zarobki oraz
najni¿sz¹ dynamikê p³ac, jednak nie wp³ywa³o
to na zmniejszenie bezrobocia

produktywnoœæ pracy; relacja p³ac i
produktywnoœci – jednostkowe
koszty pracy

zale¿noœæ miêdzy wysokoœci¹
jednostkowych kosztów pracy, a stop¹
bezrobocia istotna [Bradley i Taylor, 1997]

w Polsce – zale¿noœæ ta znacznie mniej istotna

struktura zatrudnienia w regionie;
udzia³ zatrudnienia w us³ugach
nierynkowych i stopa zatrudnienia
poza rolnictwem

udzia³ zatrudnienia w us³ugach rynkowych
determinuje stopê bezrobocia [Bradley i
Taylor, 1997],

estymacja dla Polski potwierdza hipoteze o
du¿ym znaczeniu stopy zatrudnienia poza
rolnictwem oraz w us³ugach; patrz tak¿e
estymacje Tomasza Tokarskiego
przedstawione w rozdziale 2.1

gêstoœæ zaludnienia, urbanizacja,
infrastruktura transportowa,

zmienne te uwzglêdniaj¹ teorie z nurtu
ekonomii rozwojowej oraz geograficznej, a
tak¿e wspó³czesne analizy iloœciowe z nurtu
ekonomiki rynku pracy [Bradley i Taylor,
1997]

w Polsce hipoteza potwierdza siê, chocia¿
ukryte bezrobocie w rolnictwie zniekszta³ca
analizy iloœciowe

ch³onnoœæ rynku regionalnego wysoka zale¿noœæ miêdzy indeksem
potencja³u rynkowego a zatrudnieniem
[Harris, 1954 i  Krugman, 1995]

hipoteza ta wyjaœnia znaczenie efektu
aglomeracyjnego dla Polski

struktura kwalifikacji ludnoœci wp³yw cech poda¿y pracy na bezrobocie w
regionie

zmienne wykszta³cenia maj¹ istotne lecz nie
decyduj¹ce znaczenie dla regionalnego
bezrobocia w Polsce

zmienne zwi¹zane z popytem:
niewystarczaj¹cy popyt na rynku
dóbr, popyt zagraniczny,
ca³kowity popyt efektywny,
niedoinwestowanie

hipotezy wynikaj¹ce z teorii keynesowskich;
hipoteza Barro i Grossmana o wp³ywie
popytu efektywnego i neokeynesowskich,
np. o wp³ywie zad³u¿enia [Tobin, 1993], czy
niedostatecznego poziomu kapita³u [Bean,
1994]

stwierdzono istotny wp³yw dochodów
rozporz¹dzalnych i wielkoœci PKB per capita

brutto,
stwierdzono pozytywny efekt dla regionów
przygranicznych

zmienne zwi¹zane z migracjami i
mobilnoœci¹ przestrzenn¹ ludnoœci

hipoteza o wp³ywie mobilnoœci na
zmniejszanie szoku spadku zatrudnienia
[Blanchard i Katz, 1992]

spadek dynamiki migracji wewnêtrznych
ogranicza korzystne dzia³anie czynnika
mobilnoœci w Polsce
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wyrównuj¹cych? Nie wydaje siê, aby odpowiedŸ na to py-
tanie by³a jednoznacznie pozytywna. 

Reforma administracyjna kraju wywo³a³a problem re-
lacji miêdzy instytucjami rynku pracy, a w³adzami samo-
rz¹dowymi. Zapisy ustawowe na temat kompetencji
w³adz samorz¹dowych oraz administracji rz¹dowej w no-
wej, zdecentralizowanej strukturze pañstwa, instytucje
rynku pracy sytuuj¹ na szczeblach samorz¹dowych. Przy-
k³ady zró¿nicowanych rozwi¹zañ* z innych krajów [Huc-
ker, 1994] nie daj¹ jednoznacznej odpowiedzi, jaki typ
uk³adów instytucjonalnych jest najefektywniejszy z punk-

tu widzenia polityki rynku pracy. Na podstawie przegl¹du
tych rozwi¹zañ mo¿na powiedzieæ, ¿e g³ównym czynni-
kiem efektywnoœci jest dobra wspó³praca instytucji
rz¹dowych, samorz¹dowych oraz partnerów socjal-
nych. Oznacza to, ¿e nawet w strukturach silnie zdecen-
tralizowanych i podzielonych funkcjonalnie (Belgia, Ho-
landia, Dania, Wielka Brytania) administracja rz¹dowa ma
do spe³nienia zasadnicze funkcje: koncepcyjne, kszta³to-
wania legislacji, okreœlania standardów finansowych dla
podzia³u œrodków w celu wyrównywania ró¿nic oraz mo-
nitorowania i kontroli.
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* W UE wyró¿nia siê trzy modele usytuowania instytucji rynku pracy: model o scentralizowanej i zintegrowanej strukturze instytucji rynku pracy
(Hiszpania, Irlandia, Luksemburg, Niemcy, Portugalia), model o scentralizowanej, ale podzielonej strukturze instytucji rynku pracy (Francja, Grecja,
W³ochy) oraz model o zdecentralizowanej strukturze instytucji rynku pracy (Belgia, Dania, Holandia, Wielka Brytania).
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Restrukturyzacja tradycyjnych przemys³ów i rolnic-
twa stanowi jeden z podstawowych obszarów koniecz-
nych zmian na rynku pracy. Jest to te¿ jedno z wiêkszych
zagro¿eñ wzrostu bezrobocia. 

8.1.Restrukturyzacja tradycyjna
przemys³u i rolnictwa

8.1.1. Górnictwo i hutnictwo

Przekszta³cenia w górnictwie i hutnictwie stanowi¹
napiête zadanie polskiej gospodarki ze wzglêdu na czas
i potrzebne œrodki. 

Od dziesiêciu lat polskie górnictwo przynosi coraz wiêk-
sze straty. W 1998 r. saldo nale¿noœci i zobowi¹zañ górnictwa
przekroczy³o 11 mld z³otych. Zobowi¹zania wobec ZUS siê-
gaj¹ ju¿ 3,6 mld z³otych Dzieje siê tak, pomimo szeregu pro-
gramów naprawczych opracowywanych przez wszystkie ko-
lejne rz¹dy, pocz¹wszy od gabinetu premier Suchockiej
w 1993 r. W 1999 r. rozpoczêto realizacjê kolejnego planu re-
strukturyzacyjnego. Jego celem jest zmniejszenie zatrudnie-
nia w górnictwie do roku 2005 do 105 tys. osób, oraz reduk-
cja wydobycia do ok. 90 mln ton. W koñcu 1998 r. zatrudnie-
nie w górnictwie wêgla kamiennego w Polsce wynosi³o 206,2
tys. osób, a wydobycie 116,7 mln. ton. Jednak trudna sytua-
cja w górnictwie, tj. brak pieniêdzy na górnicze odprawy, ko-
niecznoœæ przestojów w kopalniach z powodu znacznie obni-
¿onego popytu oraz coraz mniej op³acalny eksport nie wró¿¹
dobrze powodzeniu tego programu. Najprawdopodobniej
jego podstawowe za³o¿enia, szczególnie te dotycz¹ce wiel-
koœci krajowego popytu na wêgiel bêd¹ musia³y zostaæ zrewi-
dowane, co bêdzie musia³o poci¹gn¹æ za sob¹ znaczne przy-
spieszenie w likwidowaniu nadmiernych zdolnoœci wydobyw-
czych, a co za tym idzie redukcji zatrudnienia.

Zak³ada siê, ¿e z górnictwa odejdzie oko³o 150 tysiê-
cy osób do 2002 r. Na podstawie programu zwanego

„Górniczy Pakiet Socjalny” tylko 20–30% z tej grupy
podejmie nowy zawód po zdobyciu niezbêdnych kwalifi-
kacji Zdecydowana wiêkszoœæ skorzysta z oferowanych
programów socjalnych: wczeœniejsze emerytury, zasi³ki
przedemerytalne, urlopy górnicze (przydzielane na okres
5-ciu lat). Jednak po pewnym czasie tak¿e ta grupa lud-
noœci wejdzie na rynek pracy. 

Program przekszta³ceñ w hutnictwie trwa od 1993 r.
i znaczna czêœæ redukcji zatrudnienia ju¿ nast¹pi³a. Do
2002 r. odejdzie z hutnictwa jeszcze oko³o 40 tys. osób.
Jest to skala du¿o mniejsza w porównaniu z górnictwem.
Jednak naciski Unii Europejskiej na liberalizacjê rozwi¹zañ
s¹ w tej dziedzinie wyj¹tkowo du¿e i nale¿y liczyæ siê
z koncentracj¹ zwolnieñ w krótszym okresie, co oznacza
dodatkowe trudnoœci na rynku pracy.

8.1.2. Rolnictwo

Je¿eli przedstawiony wczeœniej problem restruktury-
zacji górnictwa i hutnictwa dotyczy oko³o 100–200 tys.
osób, to w rolnictwie skala problemu jest 10-krotnie
wiêksza – 2 mln osób. Restrukturyzacja polskiego rolnic-
twa jest zagadnieniem bardzo trudnym. Wynika to z hi-
storycznego dziedzictwa, którego konsekwencj¹ jest
u³omna restrukturyzacja strukturalna oraz opóŸniona
modernizacja („poczekalnia rozwoju gospodarczego”).
Jednoczeœnie nie ma jeszcze dojrza³ej koncepcji restruk-
turyzacji. Ekspertów w tej dziedzinie jest zbyt ma³o. Tak-
¿e polityczny partner nie spe³nia oczekiwañ na miarê za-
dania. Nie wychodzi bowiem z perspektyw¹ na przy-
sz³oœæ, a tylko broni istniej¹cego status quo. Kolejn¹ real-
n¹ trudnoœci¹ s¹ bardzo niskie kwalifikacje ludnoœci rolni-
czej oraz znacznie zmniejszona w okresie transformacji
dostêpnoœæ dzieci wiejskich do kszta³cenia. Baza dla pro-
cesów restrukturyzacyjnych jest wiêc niezwykle ograni-
czona. Jednoczeœnie wieœ podlega pauperyzacji i rozsze-
rzaj¹ siê obszary ubóstwa i to nie tylko dotkliwe dla re-
gionów popegerowskich, ale tak¿e dla regionów z prze-

Raporty CASE Nr 31

Rozdzia³ 8.
Restrukturyzacja gospodarki a rynek pracy
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wag¹ rolnictwa indywidualnego. Jak w tej sytuacji rozpo-
cz¹æ restrukturyzacjê? 

W pierwszym rzêdzie nale¿y za³o¿yæ, ¿e proces ten
bêdzie powolny. Powolny nie tylko ze wzglêdu na chêæ
unikania trudnych konsekwencji socjalnych oraz politycz-
nych szybkiej restrukturyzacji. Powolny tak¿e dlatego, ¿e
model po¿¹danej restrukturyzacji rolnictwa obecnie, to
nie jest model rolnictwa „przemys³owego”, lecz bardziej
model rolnictwa ekologicznego opartego o osi¹gniêcia
biotechnologii. Ten model wymaga skokowej poprawy
kwalifikacji. Z tego powodu nale¿y przyspieszyæ wszyst-
kie dzia³ania umo¿liwiaj¹ce poprawê kapita³u ludzkiego
i spo³ecznego na wsi. To jest tak¿e warunek absorbcji po-
mocy ze strony Unii Europejskiej. Najpilniejszym zada-
niem jest wiêc program edukacji dla wsi i m¹dre wspie-
ranie m³odzie¿y, która na wsi zostanie (powróci po uzy-
skaniu wykszta³cenia) i podejmie przedsiêbiorcze dzia³a-
nia sprzyjaj¹ce restrukturyzacji lokalnego œrodowiska. 

Równolegle niezbêdne jest przygotowanie progra-
mów rozwoju obszarów wiejskich dostosowanych do
konkretnych warunków lokalnych. Szczególnie tutaj po-
trzebni s¹ wykszta³ceni eksperci krajowi, potrafi¹cy wy-
braæ z miêdzynarodowego bogactwa doœwiadczeñ roz-
wi¹zania w³aœciwe i w œrodowisku akceptowane.

Kolejny instrument – to motywacje dla pracodawców
na obszarach wiejskich. Takie dzia³ania w skromnym za-
kresie i ze œrodków pomocowych rozpoczêto w ramach
instrumentarium Krajowego Urzêdu Pracy. Wszystkie te
dzia³ania wymagaj¹ szerokiej koordynacji i wspó³dzia³ania
pocz¹wszy od samego rz¹du. Nie powinno siê sprawy
restrukturyzacji rolnictwa zostawiæ wy³¹cznej kompeten-
cji resortu rolnictwa. 

8.2. Doœwiadczenia innych
z restrukturyzacj¹ gospodarki

Zarówno Polska, jak równie¿ inne kraje postkomuni-
styczne nie s¹ wcale jedynymi, ani pierwszymi, które bo-
rykaj¹ siê z problemami restrukturyzacji. Mo¿e niektórym
mog³oby siê wydawaæ, ¿e w krajach o rozwiniêtej gospo-
darce rynkowej procesy przemian strukturalnych prze-
biegaj¹ p³ynnie i bez specjalnych zak³óceñ. Tymczasem
rzeczywistoœæ jest znacznie bardziej skomplikowana. Za-
równo w bogatych krajach Unii Europejskiej, jak i w USA,
a nawet w niektórych pañstwach zaliczanych do grupy
tzw. azjatyckich tygrysów, upadek tradycyjnych bran¿
przemys³u by³ silnym wstrz¹sem; zarówno ekonomicz-
nym, jak i socjalnym, a nawet politycznym.

Przyjrzyjmy siê dwóm metodom restrukturyzacji gór-
nictwa: niemieckiej i angielskiej [Walewski, 1999]. Oba
kraje ró¿ni³y siê diametralne w filozofii przeprowadzania

procesów restrukturyzacyjnych i wynikaj¹cej z niej ró¿ni-
cy w strukturze organizacyjnej instytucji wspieraj¹cych
restrukturyzacjê. Ró¿nica ta, wydaje siê doœæ paradoksal-
na. Otó¿ w postrzeganej jako superliberalna i konserwa-
tywna thatcherowskiej Wielkiej Brytanii powsta³y insty-
tucje znacznie bardziej powi¹zane i zale¿ne od rz¹du
centralnego w Londynie ni¿ w chadecko-socjaldemokra-
tycznych Niemczech. Instytucje brytyjskie, dzia³aj¹ce ja-
ko agencje rz¹dowe, posiada³y swój w³asny i to znaczny
bud¿et i szeroko rozbudowane uprawnienia decyzyjne,
co nieraz prowadzi³o do konfliktów z w³adzami lokalny-
mi, szczególnie gdy te zdominowane by³y przez laburzy-
stów. Instytucje niemieckie, mia³y formê inicjatyw czy te¿
„workshopów” z szerokim zakresem celów i mia³y s³u¿yæ
koordynacji dzia³añ wszystkich zainteresowanych akto-
rów ekonomicznych na swoim terenie. Ich dzia³anie nie
polega³o na finansowaniu poszczególnych projektów,
mia³y one je opiniowaæ i pomagaæ w ich przygotowywa-
niu. Finansowanie mia³o pochodziæ z innych, istniej¹cych
ju¿ Ÿróde³ publicznych, czy te¿ prywatnych. 

8.2.1. Instytucje wspierania restrukturyzacji
górnictwa w Wielkiej Brytanii

Angielskim zwyczajem jest/by³o powo³ywanie specjal-
nych, zadaniowych agencji. Tak te¿ post¹piono w przy-
padku restrukturyzacji górnictwa. W po³owie lat 80. po-
wo³ano do ¿ycia BCE (British Coal Enterprise), która
mia³a formê jednoosobowej spó³ki skarbu pañstwa. Pod-
stawowym celem jej dzia³ania by³o wspieranie rozwoju
przedsiêbiorczoœci na terenach pogórniczych. Formami
jej dzia³ania by³o: finansowanie tworzenia firm, zagospo-
darowywanie przestrzeni i inkubatury, wspieranie osob-
nych lokalnych agencji rozwoju przedsiêbiorczoœci, po-
moc w znajdowaniu zatrudnienia dla zwalnianych górni-
ków i to zarówno na miejscu, jak i poza regionem, szko-
lenia i kursy przekwalifikowuj¹ce. Zadania swoje agencja
realizowa³a przy pomocy kredytów i dotacji od rz¹du.
W sumie w latach 1985–1995 jej bud¿et przekracza³ 300
mln funtów rocznie [Raport IMC, 1998]

W ramach pomocy finansowej w zak³adaniu firm BCE
oferowa³o przedsiêbiorcy kredyt w wysokoœci nie wiêk-
szej ni¿ 25 proc. ca³ej inwestycji. Wsparcie to by³o pomy-
œlane w taki sposób, aby nie zastêpowaæ komercyjnych
Ÿróde³ finansowania, a jedynie je uzupe³niaæ, tam gdzie
by³o to konieczne. W zwi¹zku z tym, na jednego funta
zainwestowanego przez BCE przypada³o siedem w³o¿o-
nych przez prywatnych inwestorów. Dzia³o siê tak dlate-
go, i¿ dobra opinia BCE znacznie u³atwi³a dostêp do in-
nych Ÿróde³ finansowania.

W ramach zagospodarowania przestrzennego œwia-
domie inwestowano (BCE) w tzw. Parki Przemys³owe na
terenach pokopalnianych. Do roku 1995 zbudowano 15
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takich oœrodków, które znacznie u³atwia³y drobnemu
przedsiêbiorcy przeobra¿enie siê w du¿ego pracodawcê.

Po pomoc do BCE, g³ównie finansow¹, mog³y siê
równie¿ zwracaæ ju¿ istniej¹ce i dzia³aj¹ce na terenach
pogórniczych lokalne agencje rozwoju. Ich podstawo-
wym celem by³a pomoc ma³ym przedsiêbiorstwom,
szczególnie w zakresie doradztwa i dostarczania pomie-
szczeñ biurowych. BCE prowadzi³a równie¿ wspomniane
job shopy i prowadzi³a kursy szkoleniowe dla górników
chc¹cych zmieniæ zawód.

Szacuje siê, ¿e BCE przyczyni³a siê w znacznym stop-
niu do stworzenia w latach 1985–1995 oko³o 38 tys.
miejsc pracy w regionach pogórniczych. Szacunki ró¿-
nych instytucji wskazuj¹, i¿ jedno miejsce pracy stworzo-
ne dziêki inwestycjom BCE kosztowa³o oko³o 5–8 tys.
ECU. Nale¿y dodaæ, ¿e 60% spoœród tych miejsc pracy
powsta³o w firmach nowych [Raport IMC, 1998].

Kolejn¹ instytucj¹, a w³aœciwie seri¹ instytucji dzia³aj¹-
cych w Wielkiej Brytania by³y tzw. Urban Development
Corporations (UDC). Terenem ich dzia³ania nie by³y ju¿
jednak kopalnie, a miasta prze¿ywaj¹ce trudne sytuacje
na skutek upadku wielkich zak³adów przemys³owych.
Dzia³a³y one miêdzy innymi w Liverpool, Bristolu, Shef-
field, Leeds, Manchesterze, a nawet w Londynie. Podsta-
wowym celem tych korporacji by³a regeneracja upadaj¹-
cych oœrodków miejskich. By³y one agendami powo³any-
mi w jednym konkretnym celu i po jego spe³nieniu mia³y
zostaæ rozwi¹zane. Na przyk³ad korporacja Trafforf Park,
dzia³aj¹ca w Manchesterze zakoñczy³a dzia³alnoœæ
w 1997 r. G³ównym zadaniem korporacji by³o „przyci¹ga-
nie” prywatnego kapita³u na teren ich dzia³ania przez
tworzenie odpowiednich warunków do inwestowania.
Korporacje zarz¹dzane by³y przez rady nadzorcze, wy-
bierane w wiêkszoœci przypadków przez brytyjskie mini-
sterstwo œrodowiska (Secretary of State for Enviroment).
W radach tych zasiadali g³ównie biznesmeni, w szczegól-
noœci zajmuj¹cy siê rozwojem rynku nieruchomoœci. Kor-
poracje rozlicza³y siê ze swojej dzia³alnoœci wobec odpo-
wiedniego ministra. Nie by³y kontrolowane przez w³adze
lokalne i by³y wolne od licznych ograniczeñ, jakimi zwy-
kle podlegaj¹ samorz¹dy. Ich uprawnienia siêga³y bardzo
daleko. Mog³y one na przyk³ad wydawaæ pozwolenia na
lokalizacjê inwestycji budowlanych na terenie ich oddzia-
³ywania bez pozwolenia lokalnych w³adz. Mog³y one
przejmowaæ na swój u¿ytek bezwarunkowo wszelkie te-
reny publiczne bêd¹ce w sferze ich zainteresowania. Mu-
sia³y, oczywiœcie, kooperowaæ z lokalnymi w³adzami, aby
ich dzia³anie by³o maksymalnie efektywne. Co wiêcej, sa-
morz¹dowcy mieli zagwarantowane jedno lub dwa miej-
sca w radach nadzorczych korporacji. Zdarza³o siê jednak
i tak, ¿e dzia³anie korporacji nie by³o zgodne z intencjami
w³adz lokalnych i dochodzi³o do konfliktów. Najczêœciej
jednak wspó³praca przebiega³a bez zak³óceñ. Podstawo-
wym Ÿród³em finansowania ich dzia³alnoœci by³y dotacje

rz¹dowe i dysponowa³y one relatywnie du¿ymi fundusza-
mi. Na przyk³ad w roku 1988/89 ich bud¿et wynosi³ 259
mln funtów, podczas gdy bud¿ety programów rozwoju
miast realizowanych przez wszystkie samorz¹dy lokalne
w Wielkiej Brytanii wynosi³y w sumie 309 mln funtów
[Danielczyk & Wood, 1993].

Jakie by³y konkretne efekty dzia³ania korporacji?
W ci¹gu dziesiêciu lat dzia³alnoœci (1987–1997) TPDC
(Trafford Park Development Corporation) przyci¹gnê³a
do Manchesteru 990 firm, które zainwestowa³y w sumie
1,7 miliarda funtów. Liczbê stworzonych miejsc pracy
szacuje siê na 28,3 tysiêcy. Prócz tego wybudowano kil-
kadziesi¹t kilometrów autostrad, zrekultywowano 192
hektary gruntów i wybudowano ponad 680 tys. metrów
kwadratowych powierzchni biurowej. Upadaj¹ce cen-
trum przemys³owe przekszta³cono w nowoczesny
i atrakcyjny „park biznesu”. Jak stwierdzili wspólnie Bill
Morgan i Michael Shields, prezes rady nadzorczej i prezes
zarz¹du korporacji, nie uda³oby siê zrealizowaæ tych ce-
lów bez bardzo dobrej wspó³pracy w w³adzami lokalnymi
(podsumowanie dzia³alnoœci TPDC). Nikt nie jest w sta-
nie oszacowaæ, ile miejsc pracy stworzono, by bez udzia-
³u korporacji, czy jakimi wynikami mog³aby pochwaliæ siê
instytucja dzia³aj¹ca na tym samym terenie, ale w inny
sposób. 

8.2.2. Instytucje wspieraj¹ce restrukturyzacjê
w Niemczech

Niemieckie instytucje wspieraj¹ce procesy dostoso-
wawcze by³y zupe³nie inne ni¿ w Wielkiej Brytanii. Wyda-
je siê, ¿e spowodowane to by³o w równym stopniu
odmiennym podejœciem do restrukturyzacji prezentowa-
nym przez w³adze niemieckie, jak te¿ federacyjnym cha-
rakterem kraju, gdzie rz¹d centralny z za³o¿enia odgrywa
znacznie mniejsz¹ rolê ni¿ w Wielkiej Brytanii. Wydaje siê
te¿, i¿ zró¿nicowane tempo procesów restrukturyzacyj-
nych determinowa³o wybór konkretnej formy organiza-
cyjnej instytucji wspieraj¹cych te procesy.

Jedn¹ z takich odmiennych form instytucjonalnych by-
³o powo³anie w 1985 r. tzw. ZIN (Zukunft Initiative). In-
stytucja ta stanowi³a kontynuacjê dzia³aj¹cej wczeœniej
ZIM, czyli Inicjatywy dla Regionów Wêgla i Stali. Celem
tej inicjatywy by³o œwiadome i celowe postawienie na od-
powiedzialnoœæ, zaanga¿owanie i samoorganizacjê regio-
nu. Rz¹d krajowy wezwa³ spo³eczeñstwo ca³ego landu do
opracowania projektów maj¹cych s³u¿yæ rozwojowi re-
gionu. Mia³y one byæ wybierane i uchwalane przez wszy-
stkich zainteresowanych aktorów, tzn. w³adze gmin, izby
przemys³owo-handlowe, zwi¹zki zawodowe i szko³y wy-
¿sze. Podstawowymi tematami tych projektów mia³y byæ:
rozwój innowacji i technologii, szkolenia zawodowe, za-
bezpieczenie istniej¹cych i stworzenie nowych miejsc
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pracy, rozbudowa infrastruktury, poprawa sytuacji ekolo-
gicznej i energetycznej.

Opracowywane projekty mia³y byæ kompleksowe;
obejmowaæ jak najwiêksz¹ liczbê problemów, tak aby
mo¿na je by³o finansowaæ z bud¿etów kilku ministerstw
rz¹du krajowego. Poniewa¿ ich g³ównym celem by³a inte-
gracja dzia³añ krajowych w ramach polityki regionalnej,
równie¿ z tego powodu nie przyznano ¿adnych nowych
œrodków z rz¹du federalnego. Chodzi³o bowiem o lepsze
wykorzystanie ju¿ istniej¹cych programów krajowych. 

W ramach ZIN utworzono na pocz¹tku lat 90. 15
oœrodków, w których zasiadali wspomniani wy¿ej aktorzy.
Jednak oœrodki te, jako instytucje dzia³aj¹ce na zasadzie
dobrowolnoœci nie sta³y siê kolejnym szczeblem w³adzy.
Nie maj¹ te¿ w³aœciwie ¿adnych praw terytorialnych,
œrodków finansowych ani mocy decyzyjnych. Opracowu-
j¹ one jedynie projekty, które nastêpnie s¹ normaln¹ dro-
g¹ przekazywane do akceptacji w³adz regionalnych. 

W 1990 r., na proœbê rz¹du krajowego regiony opraco-
wa³y tzw. Regionalne Koncepcje Rozwoju (REK), które
mia³y zawieraæ ocenê dotychczasowej polityki i aktualne-
go stanu sytuacji w regionie, nowe zasady rozwoju regio-
nalnego oraz uporz¹dkowanie istniej¹cych projektów pod
wzglêdem ich znaczenia dla przysz³oœci regionu. W 1993 r.
rz¹d krajowy oœwiadczy³, i¿ przyznaj¹c œrodki pomocowe
pragnie postêpowaæ wed³ug zaleceñ opracowanych przez
REK [Carmona-Schneider & Löckener, 1993].

Podstawowym problemem, jaki wystêpowa³ przy
dzia³aniach typu ZIN-REK, by³y niejednokrotnie sprzecz-
ne interesy „aktorów” maj¹cych opracowywaæ projekty.
W zwi¹zku z tym wielu z nich odcina³o siê od realizowa-
nych projektów, a w niektórych przypadkach do zawar-
cia kompromisu w ogóle nie dochodzi³o. Najprawdopo-
dobniej jest to równie¿ powód, dla którego czêœæ projek-
tów wydaje siê byæ s³abo przygotowana, szczególnie jeœli
chodzi o planowane cele. W zwi¹zku z tym, na przyk³ad
w roku 1989 z 2000 tysiêcy przygotowanych przez re-
giony projektów tylko 318 uzyska³o akceptacje rz¹du
[Danielczyk & Wood, 1993].

Drugim rodzajem instytucji stworzonej w Zag³êbiu
Ruhry dla celów restrukturyzacyjnych jest IBA, czyli Inte-
renationale Bauaustellung. Program ten pomyœlany zosta³
jako przyk³ad sterowanego przez pañstwo rozwoju eko-
nomicznego, strukturalnego i spo³ecznego starych regio-
nów przemys³owych. IBA pomyœlana zosta³a jako miêdzy-
narodowa wystawa, to znaczy ¿e efekty realizowanych
w ramach tego programu projektów s¹ prezentowane
szerokiej publicznoœci. W celu nadzoru nad projektami
wchodz¹cymi w sk³ad wystawy powo³ano do ¿ycia Przed-
siêbiorstwo Planowania – Emscher Park, które jest spó³-
k¹ skarbu pañstwa. Przedsiêbiorstwem tym zarz¹dza ko-
mitet, w sk³ad którego wchodz¹ urzêdnicy ró¿nych mini-
sterstw rz¹du Nadrenii Pó³nocnej Wesfalii, przedstawicie-
le izb przemys³owych i handlowych, zwi¹zków zawodo-

wych, miast, spó³ek, stowarzyszeñ architektów etc. Ze-
spo³owi temu przewodniczy Minister Rozwoju Miast rz¹-
du Nadrenii. Przedsiêbiorstwo to ma na celu koordynacjê
projektów, zbieranie koniecznych ekspertyz i kontrolo-
wanie jakoœci wykonania konkretnych przedsiêwziêæ
w ramach projektu. G³ównym celem IBA jest poprawa
szeroko rozumianej infrastruktury na terenach objêtych
jej zasiêgiem, to znaczy w pasie pomiêdzy Dortmundem
a Duisburgiem. Projekty realizowane w ramach IBA nie s¹
finansowane specjalnie. Zg³aszaj¹cy projekty s¹ odpowie-
dzialni za ich umocowanie prawne, finanse oraz codzien-
ny nadzór nad wykonaniem. Przedsiêbiorstwo mo¿e jedy-
nie udzieliæ pomocy konsultacyjnej, szczególnie w pocz¹t-
kowej fazie projektu. Jednak projekt, który wejdzie
w sk³ad programu jest traktowany przez rz¹d szczególnie,
mimo ¿e œrodki przyznawane s¹ z innych, istniej¹cych ju¿
Ÿróde³. Istnieje te¿ zasada, i¿ ¿aden projekt nie mo¿e byæ
zrealizowany bez zgody w³adz odpowiedniego miasta. 

Zalet¹ tego systemu jest to, i¿ prowadzi on do koor-
dynacji lokalnych dzia³añ bez decyzyjnej interwencji w³adz
centralnych. Istnieje oczywiœcie niebezpieczeñstwo, i¿
w czêœci gmin projekty nie bêd¹ mog³y byæ z tego powo-
du zrealizowane, jednak akceptacja projektów zwi¹za-
nych z tym programem daje w³adzom lokalnym szereg
profitów, które motywuj¹ je do wspó³dzia³ania. Po pierw-
sze, obecnoœæ na terenie gminy projektu zrealizowanego
w ramach IBA ma bardzo du¿e znacznie presti¿owe. Po-
za tym, dziêki u³atwieniom w dostêpie do finansowania
publicznego dla tych projektów, wzbogaca siê równie¿
bud¿et zainteresowanej gminy. Konkretnych danych na
temat efektów dzia³ania tego programu nie uzyskano, ale
informacje jakie by³y dostêpne, wskazuj¹, i¿ w ramach
programu powsta³o wiele nowoczesnych budynków biu-
rowych i mieszkalnych, centrów rozrywki oraz parków
rozwoju przedsiêbiorczoœci [Danielczyk & Wood, 1993].

8.2.3. Wnioski dla Polski

Jedynie efektywnym kierunkiem polityki restruktury-
zacyjnej jest wspomaganie aktywnoœci poza dzia³ami re-
strukturyzowanymi, a nie podtrzymywanie zatrudnienia
w dzia³ach restrukturyzowanych. 

Do rozwa¿enia s¹ obie przedstawione drogi restruk-
turyzacji górnictwa wêgla kamiennego: niemiecka i an-
gielska. Metoda niemiecka jest powolna Przez wiele lat
unikano wiêkszych zwolnieñ, popyt na wêgiel (przynaj-
mniej do pocz¹tku lat 90) by³ odgórnie ustalony poprzez
popierane i inicjowane przez pañstwo d³ugoletnie umo-
wy z elektrowniami i hutami. Ró¿nicê w cenach zbytu
i kosztach produkcji pokrywa³ niebagatelnymi sumami
niemiecki podatnik. 

Droga angielska by³a podobna do niemieckiej do po-
cz¹tku lat 80. Potem nast¹pi³y szybkie przemiany wymu-
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szone poprzez poddanie górnictwa wymagaj¹cym pra-
wom rynku. W przeciwieñstwie do Niemiec nie oby³o siê
bez powa¿nych zaburzeñ spo³ecznych, lecz równie¿
w przeciwieñstwie do Niemiec o restrukturyzacji górnic-
twa wêgla kamiennego w tym kraju mo¿na ju¿ mówiæ
w czasie przesz³ym. Bezrobocie na „angielskich polach
wêglowych” nie odbiega ju¿ od œredniej w kraju. Pracuj¹-
ce kopanie s¹ prywatne i zyskowne.

Pod wzglêdem zaawansowania procesów restruktury-
zacyjnych w górnictwie Polska znajduje siê obecnie na
etapie Niemiec i Wielkiej Brytanii z prze³omu lat 70. i 80.
Teraz Polska stoi przed wyborem metody dzia³ania. 

Jakie argumenty mog¹ byæ pomocne w decyzji o me-
todzie restrukturyzacji?

Wszystkie polskie kopalnie zlokalizowane s¹, w³aœci-
wie, na Œl¹sku. To z punktu widzenia regionalnej koncen-
tracji wydobycia stawia nas znacznie bli¿ej sytuacji nie-
mieckiej ni¿ angielskiej. W zwi¹zku z tym masowe zwol-
nienia na Œl¹sku mia³yby znacznie powa¿niejsze reperku-
sje dla sytuacji na regionalnym rynku pracy ni¿ mia³o to
miejsce w przypadku górnictwa brytyjskiego, przynaj-
mniej czêœciowo rozsypanego po terenie ca³ego kraju.
Jednak powolny proces zwolnieñ zastosowany w Niem-
czech nie uchroni³ Zag³êbia Ruhry od znacznie podwy¿-
szonego, w stosunku do reszty kraju, poziomu bezrobo-
cia. W przeciwieñstwie do sytuacji brytyjskiej, sytuacja na
rynku pracy w Zag³êbiu Ruhry nie poprawi³a siê przez
ostatnie 10 lat. Poza tym znaczna czêœæ górników angiel-
skich, którzy nie mogli znaleŸæ pracy w rejonach po³o¿o-
nych najbli¿ej swojej kopalni, wspomagana poprzez spe-
cjalne programy pañstwowe, szuka³a pracy w innych re-
jonach, a proces mobilnoœci nie zale¿y od koncentracji
przemys³u w danym regionie. 

Mo¿na wskazaæ dwa, jak siê wydaje, istotne argumen-
ty przeciw angielskiej metodzie rozwi¹zania sprawy
nadmiernego zatrudnienia w œl¹skim górnictwie. Po
pierwsze – to wzglêdy kulturowe, a szczególnie œl¹skie
przywi¹zanie do regionu. Ponadto – w przeciwieñstwie
do tradycji anglosaskiej nie ma u nas, a w³aœciwie dotyczy
to ca³ej kontynentalnej Europy, zwyczaju podró¿owania
po kraju za prac¹. Drugim czynnikiem znacznie utrudnia-
j¹cym przenoszenie siê górników jest niedorozwój rynku
mieszkaniowego. Nota bene sytuacja na œl¹skim rynku pra-
cy, nie wydaje siê specjalnie trudna, szczególnie po wyjeŸ-
dzie wielu robotników pracuj¹cych na Œl¹sku i ¿yj¹cych

w hotelach robotniczych. W kwietniu 1999 r. poziom bez-
robocia w tym województwie by³ wci¹¿ najni¿szy w kra-
ju. To sugerowa³oby, i¿ znaczna czêœæ zwolnionych górni-
ków mog³aby znaleŸæ, byæ mo¿e gorzej p³atn¹ pracê na
miejscu, bez koniecznoœci opuszczenia rodzinnych stron.

Za rozwi¹zaniem brytyjskim przemawia niska zasob-
noœæ kieszeni polskiego podatnika. Polskiej gospodarki,
która winna rozwijaæ siê w tempie znacznie szybszym ni¿
doganiana Unia Europejska, nie staæ na d³ugoletnie finan-
sowanie strat ponoszonych przez górnictwo. Wysokie
koszty socjalne szybkiej restrukturyzacji s¹ w d³u¿szym
okresie znacznie lepsz¹ inwestycj¹ publiczn¹ ni¿ dofinan-
sowywanie rosn¹cych strat podtrzymywanego górnictwa.
Ponadto Unia Europejska, podobnie jak to mia³o miejsce
w przypadku Niemiec, najprawdopodobniej nie bêdzie
spokojnie przygl¹da³a siê dotacjom dla nierentownych
bran¿, nawet jeœli bêd¹ one ukryte w postaci nie p³aco-
nych podatków i sk³adek ZUS. Tego rodzaju pomoc pu-
bliczna jest niezgodna z zasadami Traktatu Rzymskiego
(patrz rozdzia³ 4).

W polskiej sytuacji konieczne równie¿ wydaje siê za-
projektowanie otoczenia instytucjonalnego znacznie bli¿-
szego rozwi¹zaniom brytyjskim ni¿ niemieckim. Polskie
instytucje samorz¹dowe, zwi¹zkowe i organizacje praco-
dawców nie wydaj¹ siê byæ jeszcze rozwiniête na tyle by
móc wspólnie zaprojektowaæ, a nastêpnie przeprowadziæ
skuteczne programy regionalnego rozwoju. Wydaje siê,
¿e wci¹¿ brakuje im wzajemnego zrozumienia swoich ra-
cji, a nawet skutecznego rozpoznania zaistnia³ej sytuacji. 

Tymczasem kolejne wdra¿ane przez rz¹dy programy
restrukturyzacyjne wydaj¹ siê byæ znacznie bli¿sze roz-
wi¹zaniom niemieckim i najczêœciej opieraj¹ siê one na
bardzo optymistycznych za³o¿eniach dotycz¹cych popytu
na polski wêgiel. W zwi¹zku z tym, nawet one nie zosta-
³y nigdy zrealizowane, a jakiekolwiek próby wymuszenia
ich planowanego przeprowadzenia spotykaj¹ siê z bardzo
zdecydowanym oporem zainteresowanych w utrzymaniu
intratnych posad pracowników agencji restrukturyzacyj-
nych oraz dzia³aj¹cych w górnictwie organizacji zwi¹zko-
wych. W koñcu polskie huty i elektrownie mog¹ po pro-
stu przestaæ kupowaæ drogi polski wêgiel, jeœli dojdzie do
ich prywatyzacji, bez obwarowania jej warunkami d³ugo-
okresowych umów o zakupach wêgla. Wtedy jednak mo-
¿e byæ za póŸno na skuteczne przeprowadzenie kontro-
lowanego procesu restrukturyzacji polskich kopalñ.
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Promocja zatrudnienia sta³a siê obecnie jedn¹ z prio-
rytetowych aktywnoœci Unii Europejskich (Uk³ad Am-
sterdamski i Proces Luksemburski). Jest to istotna zmiana
akcentu w obszarze polityki spo³ecznej: nastêpuje pewne
os³abienie aktywnoœci na rzecz wyrównywania standar-
dów socjalnych, a zyskuj¹ na znaczeniu dzia³ania w kie-
runku stymulacji przedsiêbiorczoœci, edukacji oraz pomo-
cy dla rozwoju infrastruktury. 

Uk³ad Amsterdamski (1997) jest dowodem na to, ¿e
najtrudniejszy problem spo³eczny ostatnich lat w krajach
zachodnich – bezrobocie – sta³ siê przedmiotem wspól-
nej troski i próby wspólnego okreœlania potrzebnych in-
strumentów stymuluj¹cych tworzenie miejsc pracy.
W wyniku zawartych porozumieñ do Uk³adu o Unii Euro-
pejskiej (a w³aœciwie o Wspólnocie Gospodarczej – EWG)
zosta³y w³¹czone zapisy o polityce promocji zatrudnienia
jako jego integralna czêœæ (art.117 do art.120). 

W Amsterdamie uzgodniono, ¿e na poziomie europej-
skim nast¹pi mobilizacja do powa¿niejszego zajêcia siê
sprawami rynku pracy. W listopadzie 1997 r. na specjal-
nym posiedzeniu Rady Europejskiej w Luxemburgu zdefi-
niowano europejsk¹ strategiê zatrudnienia (nazwan¹ pro-
cesem luxemburskim). Mo¿na powiedzieæ, ¿e zawarty
zosta³ pakt w sprawie zatrudnienia. Uzgodniono w nim
cztery cele, nazwane modnie „czterema filarami”.

1. Filar pierwszy – to dzia³ania zwiêkszaj¹ce szansê na
zatrudnienie – employability.

Dzia³ania te mia³yby mieæ nastêpuj¹ce cele:
– ograniczanie ryzyka bezrobocia d³ugookresowego

przez wzmacnianie edukacji zawodowej dla m³odych
i starszych; adresowanej do wchodz¹cych na rynek pracy,
bezrobotnych i podlegaj¹cych restrukturyzacji,

– ograniczanie biernej pomocy bezrobotnym (zasi³-
ków) na rzecz pomocy szkoleniowej oraz innych aktyw-
nych programów rynku pracy,

– rozwój wspó³pracy i partnerstwa ró¿nych instytucji
w dzia³aniach szkoleniowych dla m³odych oraz progra-
mów kszta³cenia przez ca³e ¿ycie,

– opracowanie programów informacyjnych i doradczych

dla absolwentów pozwalaj¹cych im podj¹æ decyzje albo co
do dalszego kszta³cenia, albo wejœcia na rynek pracy.

2. Drugi filar – to dzia³ania wspieraj¹ce przedsiêbior-
czoœæ

Wskazuje siê tu na nastêpuj¹ce kierunki:
– redukcjê kosztów administracyjnych oraz innych

obci¹¿eñ administracyjnego charakteru wobec firm,
– tworzenie motywacji do samozatrudnienia,
– promocjê zatrudnienia przez rozwój spo³ecznych

instytucji pozarz¹dowych na poziomie lokalnym,
– redukcje kosztów pracy (tak¿e np. sprawdzenie mo¿-

liwoœci zmniejszenia VAT w sektorach pracointensywnych ),
3. Trzeci filar – to dzia³ania pobudzaj¹ce i wspieraj¹ce

adaptacyjnoœæ – adaptability.
Chodzi tu przede wszystkim o rozpoczêcie reform

ukierunkowanych na:
– unowoczeœnienie organizacji pracy, ze szczególnym

akcentem na zagadnienia czasu pracy oraz ró¿nych form
wykonywania pracy,

– unowoczeœnienie kontraktów o pracê, 
– promowanie i wspieranie szkoleñ realizowanych

w ramach firm.
4. Czwarty filar – to tworzenie równych szans na pra-

cê – equal opportunities.
Unia Europejska tradycyjnie ju¿ zwraca szczególn¹

uwagê na:
– likwidacjê nierównoœci szans i warunków pracy

w przekroju p³ci,
– tworzenie warunków godzenia ¿ycia rodzinnego

z zawodowym,
– tworzenie warunków ponownego wejœcia na rynek

pracy po okresie przerwy,
– tworzenie mo¿liwoœci i odpowiednich warunków

pracy dla mniej sprawnych. 
Z poziomu okreœlania strategii Rada Europejska prze-

sz³a na poziom wskazywania konkretnych dzia³añ.
W czerwcu 1998 r. w Cardiff zosta³y zdefiniowane kroki,
jakie mo¿e (powinien) podj¹æ ka¿dy kraj cz³onkowski,
aby realizowaæ zatrudnieniow¹ strategiê Unii. Uzgodnio-
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no koncepcjê tworzenia narodowych programów dzia³a-
nia – National Action Plan (NAP), które by³yby na zasa-
dach bilateralnych (Komisja UE i kraj cz³onkowski) kon-
sultowane i dyskutowane.

Interesuj¹ce s¹ doœwiadczenia po pierwszym sprawo-
zdaniu z przedsiêwziêæ narodowych w 1998 r. (Europe-
an Comission – 1998 Joint Employment Report).
Omówione s¹ programy tzw. dobrej praktyki. W sprawie
tworzenia warunków zwiêkszaj¹cych szanse na zatru-
dnienie szczególna uwaga by³a poœwiêcona programom
lepszego i dalszego kszta³cenia oraz zatrudniania m³o-
dzie¿y. W Wielkiej Brytanii na przyk³ad przygotowano
specjalny program – New Deal for 18 – 24 year olds.
Wiele interesuj¹cych programów realizuje te¿ Austria:
nauka jêzyków obcych w szkole podstawowej, specjalne
praktyki dla uczniów, system wczesnego ostrzegania
w szko³ach œrednich. W ramach filaru drugiego, czyli
wspierania przedsiêbiorczoœci, Holandia realizuje pro-
gram redukcji podatków i sk³adek na ubezpieczenie dla
pracowników o niskich zarobkach. Tak¿e w Holandii
podjêto reformê prawa pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych
pod has³em „elastycznoœæ i zabezpieczenie” (Flexibility
and Security Act). W dziedzinie tworzenia równych
uprawnieñ i warunków pracy tradycyjnie wiele cieka-
wych programów realizuje Szwecja, np. edukacja dla oj-

ców w ramach programu równego korzystania z urlo-
pów wychowawczych.

Unijna strategia zatrudnienia nie prowadzi, póki co,
do tworzenia unijnych instrumentów wspólnej polityki
zatrudnienia; nie przewiduje siê funduszy i transferów na
szczeblu europejskim. Natomiast powsta³a unijna grupa
nacisku na realizacjê lepszej polityki zatrudnienia w kra-
jach cz³onkowskich na szczeblu narodowym. Metod¹
podsuwania przyk³adów dobrej praktyki w ramach zdefi-
niowanej strategii mo¿na tak¿e wiele osi¹gn¹æ.

Proces luxemburski zmienia spo³eczn¹ perspektywê
dzia³añ unijnych w sferze polityki spo³ecznej. Z wyrów-
nywania standardów socjalnych przechodzi siê do dzia³añ
bardziej ekonomicznych, zwi¹zanych z tworzeniem pra-
cy. Nie znaczy to jednak, ¿e z aktywnoœci zwi¹zanej
z wyrównywaniem standardów socjalnych Unia rezygnu-
je. To ma byæ nadal realizowane, szczególnie wobec
m³odszych cz³onków.

W ten sposób regulacyjne kompetencje Unii w spra-
wie polityki spo³ecznej oraz rynku pracy w wyznaczonym
zakresie zosta³y istotnie wzmocnione. Na temat zarów-
no interpretacji tych kompetencji, jak i generalnie upraw-
nieñ europejskich do kszta³towania wspólnej polityki
oraz wydatków spo³ecznych na poziomie narodowym
toczy siê wieloletnia debata. 
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Kraje, które w ostatnich latach osi¹gnê³y sukcesy
w polityce walki z bezrobociem, to nie tylko USA i Wiel-
ka Brytania stosuj¹ce wyraŸnie rynkow¹ strategiê w pro-
wadzeniu polityki rynku pracy, ale tak¿e Holandia i Dania,
które rozwi¹zania na rzecz wzrostu zatrudnienia  podej-
muj¹ w ramach œcis³ych negocjacji z partnerami socjalny-
mi i niejednokrotnie w sposób administracyjny. Istnieje
jednak kilka elementów zastosowanych strategii, które s¹
wspólne: odpowiedni standard polityki makroekono-
micznej, œcis³a koordynacja polityki spo³ecznej, polityki
rynku pracy i polityki fiskalnej, decentralizacja negocjacji
p³acowych, ograniczenie tendencji do wzrostu p³ac prze-
ciêtnych i wzrost elastycznoœci w stosunkach pracy.

O krajach Europy Zachodniej mówi siê jednym
tchem, ¿e maj¹ du¿e problemy z rynkiem pracy i nie mo-

g¹ stanowiæ dobrego przyk³adu dla innych. Tymczasem
sytuacja w UE jest zró¿nicowana, zarówno w czasie, jak i
miêdzy krajami. Na prze³omie lat 80. i 90. w Europie Za-
chodniej wyst¹pi³y objawy recesyjne i mia³ miejsce znacz-
ny spadek zatrudnienia, znaczniejszy ni¿ spadek PKB.
W najwiêkszych krajach Unii, poza Wielk¹ Brytani¹:
W Niemczech, we Francji, W³oszech i Hiszpanii  o¿ywie-
nie gospodarcze, które wyst¹pi³o ju¿ w po³owie lat 90.
nie zrekompensowa³o wczeœniejszego spadku zatrudnie-
nia. Najwy¿sz¹ stopê zatrudnienia w ca³ym okresie lat 90.
(do 1998 r.) odnotowano w Irlandii, Holandii, Danii, Lu-
ksemburgu i Wielkiej Brytanii. Nale¿y przy tym wspo-
mnieæ te¿ Austriê, w której dynamika zatrudnienia nie
jest wprawdzie zbyt du¿a, ale bezrobocie jest niskie [Eu-
ropean Commission, 1999]. 
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Rysunek 8. Stopa bezrobocia w USA, Europie Zachodniej i OECD w latach 1985–1997
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EU-15 – œrednia w piêtnastu krajach nale¿¹cych obecnie do Unii Europejskiej, OECD-24 – œrednia dla pañstw nale¿¹cych do OECD przed roz-
szerzeniem w 1996 roku, oprócz Islandii, œrednia wa¿ona – wagi proporcjonalne do liczby ludnoœci w 1990 roku

�ród³o: International Financial Statistics
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10.1. Amerykañska strategia
zatrudnienia

Poziom bezrobocia w Stanach Zjednoczonych od daw-
na nie zmienia siê i fluktuuje wokó³ naturalnej stopy wyno-
sz¹cej oko³o 6%. W 1996 r. stopa bezrobocia wynosi³a
5,4%.  Jeszcze w latach 70. bezrobocie w USA by³o wy-
¿sze ni¿ w Europie Zachodniej. Jednak rosn¹cy trend bez-
robocia na starym kontynencie w ci¹gu ostatnich 20–30
lat, prowadz¹cy do naturalnej stopy bezrobocia o wysoko-
œci oko³o 10%, powoduje, i¿ amerykañski rynek pracy ob-
serwowany jest z rosn¹cym zainteresowaniem.

Strukturalne charakterystyki amerykañskiego rynku
pracy s¹ nastêpuj¹ce:

– bezrobocie m³odych (15–24 lat) jest wy¿sze od  œre-
dniej (wynosi 12%), a bezrobocie wœród osób starszych
jest ni¿sze ni¿ œrednia (wynosi 3,4%);

– bezrobocie d³ugoterminowe (trwaj¹ce d³u¿ej ni¿ 12
miesiêcy) jest nieznaczne, dotyczy mniej ni¿ 10% bezro-
botnych;

– udzia³ pracuj¹cych kobiet wœród wszystkich kobiet
w wieku produkcyjnym (15–64) wynosi 67,4%, gdy w UE
– 50,5%;

– udzia³ pracuj¹cych na w³asny rachunek w ca³kowitej
liczbie pracuj¹cych jest stabilny i wynosi oko³o 7%;

–  w niewielkich firmach –  licz¹cych poni¿ej 100 osób
zatrudnionych by³o oko³o 50% pracuj¹cych; 

– zatrudnienie jest na ogó³ „jednoetatowe”; tylko 6%
pracuj¹cych podejmuje wiêcej ni¿ jedn¹ pracê jednoczeœnie.

Od 1970 r. w USA notuje siê szybki przyrost ludnoœci.
Oprócz przyrostu naturalnego, wzrost poda¿y zasobów
pracy spowodowany jest imigracj¹ legaln¹ i nielegaln¹
(zw³aszcza z Meksyku) zarówno na sta³e, jak i sezonowo.
Zasoby te cechuje stosunkowo niski poziom kwalifikacji.

W ci¹gu ostatniego trzydziestolecia odnotowano tak¿e
wzrost aktywnoœci zawodowej, zw³aszcza kobiet. 

Gospodarka by³a w stanie wch³on¹æ rosn¹c¹ poda¿
pracy i zatrudnienie wzros³o w latach 1970–1996 o 61%.
Przy tym œredni czas pracy pozosta³ niezmieniony.

Nowe miejsca pracy powstawa³y przede wszystkim
w sektorze us³ug, zw³aszcza w takich dzia³ach jak:
ochrona zdrowia, przetwarzanie danych, zarz¹dzanie

i public relations, rozrywka, film, opieka nad dzieæmi,
us³ugi socjalne, leasing, sport oraz parkingi i obs³uga sa-
mochodów ciê¿arowych. Wzrost zatrudnienia zapewnia³
tak¿e handel detaliczny i administracja. Obok tak zwa-
nych bad jobs – prac nisko p³atnych i czêsto krótkotermi-
nowych (takich jak pomocnicza praca administracyjna,
œwiadczenie prostych us³ug, praca w marketingu i han-
dlu), powstawa³y tak¿e liczne miejsca pracy na kierowni-
czych stanowiskach i dla wolnych zawodów (najczêœciej
dobrze p³atne). 

Cech¹ charakterystyczn¹ trendu wzrostu zatrudnienia
w USA w latach 80. i 90. jest znacznie mniejsza redukcja
miejsc pracy w rolnictwie i przemyœle ni¿ w tym samym
okresie w Europie Zachodniej. W konsekwencji gospodar-
ka amerykañska absorbuje w znacznie wy¿szym stopniu
ni¿ europejska pracowników o niskich kwalifikacjach i wy-
konuj¹cych prace fizyczne. Ponadto w USA wzrost stopy
zatrudnienia dotyczy³ w wiêkszym stopniu kobiet ni¿ mê¿-
czyzn. Popyt na pracê kobiet kreowa³ rozwijaj¹cy siê dy-
namicznie sektor us³ug. 

Amerykañskiemu sukcesowi w polityce wzrostu za-
trudnienia  towarzyszy³ wzrost nierównoœci p³ac. Dziêki
elastycznoœci p³ac realnych gospodarka by³a  w stanie
wch³on¹æ rosn¹c¹ poda¿ si³y roboczej, ale poniewa¿ po-
pyt na niewykwalifikowanych pracowników roœnie po-
woli, odbywa siê to kosztem spadku p³ac w tej grupie co
pog³êbia nierównoœci spo³eczne.

W rezultacie do 1993 roku do ponad 15% wzrós³ od-
setek ludnoœci znajduj¹cej siê poni¿ej oficjalnej granicy
ubóstwa (która dla 4-osobowej wynosi 16 000 USD
rocznie). Poni¿ej progu ubóstwa ¿yje 1/3 dzieci. Pozy-
tywnym znakiem w tej statystyce jest to, ¿e od 1994 r.
liczba ubogich po raz pierwszy nieco spad³a.

10.1.1. Makroekonomiczny kontekst
amerykañskiej strategii zatrudnienia

Wzrost PKB w ci¹gu ostatnich 20-tu lat wynosi³ 2,8%
œredniorocznie, a wzrost zatrudnienia – oko³o 2%. Zmiany
PKB w Stanach Zjednoczonych, w przeciwieñstwie do Eu-
ropy Zachodniej, przek³adaj¹ siê prawie bez opóŸnieñ na
zmiany w poziomie zatrudnienia. Ocenia siê, ¿e wzrost PKB
o 1% poci¹ga za sob¹ wzrost zatrudnienia o ok. 0,66%. Po-

Tabela 9. Zatrudnienie w przedzia³ach dochodowych w USA w l.1983-1995

Przedzia³ dochodów
(tygodniowe zarobki)

Zatrudnieni
w 1989 r. (mln)

Zatrudnieni
w 1995 r. (mln)

Zmiana
zatrudnienia

Górny przedzia³ (502–1083 USD) 40,5 45,7 12,7%
Srodkowy przedzia³ (342–502 USD) 38,1 37,0 -2,9%
Dolny przedzia³ (167–342 USD) 39,5 42,2 6,7%
Razem 118,2 124,9 5,6%

�ród³o: Monthly Labor Review, June 1996, s.30, [za:] Ochel, W., Mehr Beshaeftigung und weniger Arbeitslosigkeit - Amerika, hast du es
besser? [w:] Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 9, s.271
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niewa¿ wzrostowi PKB towarzyszy³ szybki wzrost zatru-
dnienia, wynika z tego ¿e wzrost œredniej produktywnoœci
pracy by³ stosunkowo niewielki. PKB w przeliczeniu na go-
dzinê pracy wzrós³ w latach 1970–1996 o 17%, wobec
92% w Niemczech. Towarzyszy³ temu stosunkowo niewiel-
ki wzrost œredniej p³acy realnej (20% w USA wobec 55%
w Europie Zachodniej). Jednak w stosunku do wzrostu pro-
duktywnoœci, wzrost p³ac realnych by³ doœæ du¿y. 

Z punktu widzenia rynku pracy istotne jest to, ¿e
w USA szczególnie rozwiniêty, w porównaniu z Europ¹
Zachodni¹, jest sektor us³ug. Nawet jeœli uwzglêdniæ ró¿-
nice w klasyfikacji gospodarki, w USA daje siê zaobser-
wowaæ bardziej rozwiniêty podzia³ pracy miêdzy przed-
siêbiorstwami przemys³u przetwórczego a niewielkimi
firmami œwiadcz¹cymi dla nich wyspecjalizowane us³ugi.

10.1.2. Socjalne i polityczne aspekty 
funkcjonowania rynku pracy; negocjacje 
p³acowe i p³aca minimalna

W USA p³ace ustalane s¹ w trybie negocjacji indywi-
dualnych. Zwi¹zki zawodowe zrzeszaj¹ tylko oko³o 10%
pracowników, a w sektorze us³ug, w którym notowany
jest najwiêkszy wzrost zatrudnienia, nie maj¹ ¿adnego
znaczenia. W wyniku zdecentralizowanego trybu ustala-
nia p³ac, s¹ one znacznie bardziej zró¿nicowane ni¿
w krajach zachodnioeuropejskich i nierównoœci zwiêk-
szaj¹ siê: wzrostowi p³ac najlepiej zarabiaj¹cej grupy to-
warzyszy wzrost liczebnoœci grupy ma³o zarabiaj¹cej.

Ochrona prawna przed zwolnieniem z pracy jest zniko-
ma. Wynika to z wyznawanej w USA doktryny „dobrowol-
nego zatrudnienia” – employment-at-will. Zgodnie z ni¹,
obie strony powinny móc w ka¿dej chwili bez wiêkszego
uzasadnienia i bez wczeœniejszego powiadomienia rozwi¹-
zaæ stosunek pracy. Istniej¹ oczywiœcie pewne ograniczenia
prawne, zwi¹zane zw³aszcza z ochron¹ przed dyskrymina-
cj¹ ze wzglêdu na p³eæ, rasê czy przynale¿noœæ zwi¹zkow¹.

Amerykañski rynek pracy jest bardzo elastyczny;  pra-
cownicy czêsto zmieniaj¹ pracê. Oko³o 25% ma pracê
krótkoterminow¹ (poni¿ej 12 miesiêcy). W Niemczech
odsetek ten wynosi 16%. Znacznie mniej osób ni¿ w Eu-
ropie Zachodniej zwi¹zuje siê na ca³e ¿ycie z jedn¹ firm¹.
Obrót na rynku pracy (labor turnover) – suma trac¹cych
i znajduj¹cych pracê w danym okresie czasu w stosunku
do wielkoœci zasobów pracy – jest ponad dwukrotnie wy-
¿szy ni¿ w Niemczech. Sygnalizuje to du¿¹ mobilnoœæ ge-
ograficzn¹ i zawodow¹ si³y roboczej. Negatywn¹ stron¹
tej mobilnoœci jest niepewnoœæ zatrudnienia, która, jak
wynika z sonda¿y, odczuwana jest przez pracowników ja-
ko du¿y problem psychologiczny.

P³aca minimalna odpowiada rocznemu dochodowi
w wysokoœci prawie 9000 USD. W ci¹gu ostatnich lat ule-
g³a obni¿eniu.

10.1.3. Podatki i transfery socjalne
a zatrudnienie

Tworzeniu nowych miejsc pracy sprzyja stosunkowo ni-
skie obci¹¿enie p³ac podatkiem socjalnym (27% w 1995 r.).

Drugim wa¿nym z punktu widzenia rynku pracy ele-
mentem systemu podatkowego jest ujemny podatek do-
chodowy (EITC – Earned Income Tax Credit) dla osób
o niskich dochodach. W 1996 r.  rodzina z dwojgiem dzie-
ci o rocznym dochodzie 8890 USD (odpowiadaj¹cym mi-
nimalnej p³acy) otrzymywa³a transfer w wysokoœci 40%
dochodu. Powy¿ej dochodu 11610 USD ujemna stawka
podatku zaczyna spadaæ i osi¹ga zero przy dochodzie
28495 USD. Oprócz spe³niania funkcji socjalnej (pomocy
dla ubo¿szych warstw ludnoœci), ujemny podatek docho-
dowy eliminuje tzw. „pu³apkê ubóstwa”: generuje bodŸ-
ce do podejmowania nawet niskop³atnych prac, a znie-
chêca do pozostawania przy zasi³kach.

Pomoc ze strony pañstwa, w postaci zasi³ków dla bez-
robotnych i programów socjalnych, jest stosunkowo nie-
wielka i obwarowana warunkami. To ogranicza bodŸce do
zdawania siê na pomoc pañstwa i aktywizuje bezrobotnych
do poszukiwania pracy i akceptowania niskiej p³acy.

W 1996 r.  podjête zosta³y zmiany w amerykañskich
programach socjalnych. Na szczeblu federalnym dzia³a³o
5 du¿ych programów socjalnych (pomoc dochodowa dla
ubogich, niepe³nosprawnych i seniorów – SSI, ubezpie-
czenie zdrowotne dla osób starszych – Medicare i ubo-
gich – Medicaid, bony ¿ywnoœciowe – Food Stamps oraz
pomoc dla samotnych rodziców – AFDC) Koszt wymie-
nionych programów stale wzrasta³ i w 1995 r. wynosi³ ju¿
180 mld USD (2,5% PKB), co da³o bodziec do reformy
systemu. G³ówna reforma polega³a na wprowadzeniu do
systemu uprawniaj¹cego do œwiadczeñ dla samotnych ro-
dziców warunków zwi¹zanych z prac¹. S³ynny od nasilo-
nej krytyki program  AFDC (Assistance for Families with
Dependent Children – Pomoc dla rodzin utrzymuj¹cych
dzieci, w praktyce g³ównie dla samotnych i m³odocianych
matek), zosta³ przekszta³cony w program nazwany TANF
(Temporary Assistance for Needy Families – Tymczasowa
pomoc dla potrzebuj¹cych rodzin). Maksymalny okres
korzystania ze œwiadczeñ skrócono do 5 lat i wprowa-
dzono obowi¹zek podjêcia pracy w ci¹gu 2 lat oraz obo-
wi¹zkowe prace spo³eczne. W razie niespe³nienia tych
warunków wyp³acany zasi³ek jest obecnie  stopniowo ob-
ni¿any. 

10.1.4. Polityka rynku pracy

Wszyscy pracuj¹cy s¹ ubezpieczeni na wypadek bez-
robocia. Sk³adki p³acone s¹ przez pracodawców i wyno-
sz¹ 2,5% p³acy (do okreœlonego limitu dochodów, co
w praktyce oznacza,  ¿e efektywna sk³adka wynosi oko³o
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1% p³ac). Wysokoœæ zasi³ku zale¿y od wysokoœci p³acy
i d³ugoœci okresu zarobkowania. Zasi³ek mo¿e byæ wy-
p³acany przez 26 tygodni od momentu utraty pracy.
Przeciêtnie okres wyp³aty  zasi³ku wynosi 15 tygodni,
a jego wysokoœæ – 60–68% przeciêtnej p³acy w przemy-
œle. W rezultacie istnienia dodatkowych kryteriów
uprawniaj¹cych do zasi³ku, w praktyce otrzymuje go tyl-
ko ok. 30–40% bezrobotnych. Poniewa¿ ubezpieczenie
zdrowotne najczêœciej wykupuje swym pracownikom
pracodawca, w wypadku zwolnienia z pracy pracownik
traci je wraz z zatrudnieniem.

Wydatki na aktywn¹ politykê rynku pracy s¹ niewiel-
kie – ok. 0,2% PKB (w porównaniu z 1,33% PKB
w Niemczech). Najbardziej rozwiniête s¹ programy po-
mocy w poszukiwaniu pracy. Znacznie mniejszy nacisk
k³adzie siê na programy dokszta³cania i podnoszenia
kwalifikacji bezrobotnych, które te¿ daj¹ tam s³abe rezul-
taty. Problemem w USA jest niski poziom publicznego
szkolnictwa oraz s³abe szkolenie zawodowe.

***

Cen¹ niskiego poziomu bezrobocia w USA jest
wzrost nierównoœci p³ac. Sytuacja grupy niewykwali-
fikowanych pracowników w stosunku do reszty
spo³eczeñstwa pogarsza siê. Dodatkowym problemem
jest du¿a niepewnoœæ zatrudnienia i utrzymuj¹cy siê
relatywnie wysoki poziom ubóstwa, chocia¿ w ostatnim
okresie (od 1994 r.) tendencja jest lekko spadkowa. 

10.2. Zmiany w brytyjskiej strategii 
zatrudnienia

W wyniku radykalnych reform rynkowych przepro-
wadzonych przez gabinet Margaret Thatcher Wielka Bry-
tania przyjê³a liberalny model zbli¿ony do amerykañskie-
go i upora³a siê z chronicznymi problemami gospodar-
czymi.

Stopa bezrobocia w ci¹gu ostatnich 20-tu lat podlega-
³a znacznym wahaniom, wraz z g³êbokimi cyklicznymi
wahaniami ca³ej gospodarki. W latach dziewiêæ90. bezro-
bocie spad³o z ok. 10% do 6% i okaza³o siê, ¿e niskie
bezrobocie jest na wyspie zjawiskiem  trwa³ym, a nie tyl-
ko cyklicznym. W krajach zachodnioeuropejskich, do-
tkniêtych ostatnio znacznie wy¿sz¹ stop¹ bezrobocia, ko-
rzystne fazy cyklu koniunktury nie obni¿aj¹ bezrobocia
w podobnym stopniu.

Ju¿ od 1985 r. w Wielkiej Brytanii obserwuje siê szyb-
szy ni¿ na kontynencie wzrost liczby zatrudnionych
(7,4% w latach 1985–1995, w porównaniu z 5,0%
w piêtnastu krajach Unii Europejskiej). Równoczeœnie
notowany jest wzrost udzia³u osób zawodowo czynnych
w grupie ludnoœci w wieku produkcyjnym (2,3% w po-
równaniu z 1,4% w EU).  WskaŸnik udzia³u zawodowo
czynnych w ca³ej populacji ludnoœci w wieku produkcyj-
nym wyniós³ w 1995 r. 76,6%, gdy œrednia dla krajów
Unii Europejskiej wynosi³a 67,7%. Udzia³ pracuj¹cych
w niepe³nym wymiarze godzin jest wprawdzie wy¿szy
ni¿ w UE – 24% wobec 16% i nadal roœnie, ale wolniej
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Rysunek 9. Stopa bezrobocia w Wielkiej Brytanii, Europie Zachodniej i OECD w latach 1985–1997
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EU-15 – œrednia w piêtnastu krajach nale¿¹cych obecnie do Unii Europejskiej, OECD-24 – œrednia dla pañstw nale¿¹cych do OECD przed roz-
szerzeniem w 1996 roku, oprócz Islandii, œrednia wa¿ona – wagi proporcjonalne do liczby ludnoœci w 1990 roku

�ród³o: International Financial Statistics
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ni¿ w kontynentalnej Europie. Œredni czas pracy jest d³u¿-
szy ni¿ np. w Niemczech, chocia¿ w ci¹gu omawianej de-
kady nieco obni¿y³ siê (o 1,8%). Tak wiêc, spadek bezro-
bocia nie jest wynikiem redystrybucji istniej¹cej puli za-
potrzebowania na pracê, lecz wzrostu ca³kowitego popy-
tu na pracê w gospodarce.

W zwi¹zku z liberaln¹ polityk¹ gospodarcz¹ konser-
watywnych rz¹dów w Wielkiej Brytanii zaobserwowaæ
mo¿na nastêpuj¹ce zjawiska:

– od pocz¹tku lat 80. zosta³y przyspieszone zmiany
strukturalne gospodarki: najbardziej spad³o zatrudnienie
w górnictwie i metalurgii, a najbardziej wzros³o w us³u-
gach, zw³aszcza w bankowoœci i ubezpieczeniach;

– przed 1980 r. wahania koniunkturalne PKB s³abo
przek³ada³y siê na zatrudnienie. Od pocz¹tku lat 80. obser-
wuje siê siln¹ korelacjê wzrostu PKB z zatrudnieniem, co
œwiadczy o znacznie elastyczniejszym rynku pracy.

Strukturalne przekszta³cenia gospodarki nie powodu-
j¹ wzrostu bezrobocia strukturalnego.

Cen¹ niskiego bezrobocia i wy¿szej elastycznoœci ryn-
ku pracy jest równie¿ wzrost nierównoœci zarobków. Ni-
sko wykwalifikowani pracownicy zarabiaj¹ œrednio 79%
p³acy œrednio wykwalifikowanych (w Niemczech – 97%).
W Wielkiej Brytanii tworzonych jest natomiast du¿o ni-
sko p³atnych miejsc pracy, zw³aszcza w sektorze us³ug. 

Pewn¹ rekompensat¹ pogorszenia sytuacji grupy najni¿ej
zarabiaj¹cych jest fakt, ¿e brytyjski rynek pracy oferuje im
lepsze mo¿liwoœci awansu do wy¿szej kategorii p³acowej. 

Warto poœwiêciæ chwilê uwagi nieporozumieniom ist-
niej¹cym wokó³ tej kwestii: istniej¹ badania OECD [Em-
ployment Outlook, 1996] wskazuj¹ce, ¿e w krajach z li-
beraln¹ polityk¹ rynku pracy udzia³ niskop³atnych pra-
cowników, którzy po up³ywie 5 lat nadal pozostawali
w kategorii najni¿ej zarabiaj¹cych, jest wy¿szy ni¿ w in-
nych krajach. Wynika to jednak z nieuwzglêdnienia w ba-
daniu tych pracowników, którzy utracili pracê. Tabela 11
zawiera dane u¿yte we wspomnianym badaniu OECD,
ale przedstawia pe³niejszy i zupe³nie inny obraz sytuacji.

10.2.1. Kontekst makroekonomiczny
i reformy gospodarcze

Ju¿ na pocz¹tku XX wieku gospodarka Wielkiej Bryta-
nii ros³a wolniej ni¿ w innych krajach uprzemys³owionych.
Jeszcze w 1960 r. PKB per capita by³ o 23% wy¿szy ni¿
w Unii Europejskiej (EU–12), w 1970 o 3%, a w 1980 by³
ju¿ o 3% poni¿ej œredniej. Dopiero w latach 80.  gospodar-
ka angielska przesta³a pozostawaæ w tyle za partnerami.

S³aby wzrost gospodarczy i wysokie bezrobocie wyja-
œniano ró¿nymi czynnikami i okolicznoœciami, jednak pod
koniec lat 70. coraz powszechniej zaczêto je ³¹czyæ
z nadmiern¹ si³¹ zwi¹zków zawodowych. 

Ruch zwi¹zkowy by³ wówczas rzeczywiœcie bardzo agre-
sywny. Nie prowadzono nawet scentralizowanych negocjacji
p³acowych, lecz w ka¿dej bran¿y zwi¹zki wymusza³y maksy-
malne podwy¿ki p³ac, a wp³ywy posiada³y ogromne. Ekstre-
malny przypadek reprezentuj¹ tak zwane closed shops – za-
k³ady, zatrudniaj¹ce wy³¹cznie pracowników zrzeszonych
w zwi¹zkach zawodowych. Po wyborach w 1979 r. urz¹d
premiera objê³a Margaret Thatcher. Strategia gospodarcza jej
rz¹du zak³ada³a os³abienie zwi¹zków zawodowych oraz libe-
ralizacjê i deregulacjê rynków dóbr i pracy.

Na rynku dóbr podjêto nastêpuj¹ce dzia³ania:
– prywatyzacjê, m.in. takich pañstwowych przedsiê-

biorstw jak British Telecom i British Gas Corporation
oraz sprzeda¿ udzia³ów pañstwa w innych firmach, np.
British Petroleum, czy Rolls-Royce,

– deregulacjê telekomunikacji, energetyki i gazownic-
twa, transportu oraz us³ug finansowych,
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Tabela 10. Liczba zatrudnionych, którzy pomiêdzy rokiem 1986 a
1991 zmienili miejsce pracy (w procentach ca³kowitej liczby
zatrudnionych)

Zmiana: Wielka Brytania Niemcy

Pracodawcy 12 6
Bran¿y 4 2
Zawodu 8 0

�ród³o: OECD, Employment Outlook 1997, Paris, [za:] Klodt,
H., Grossbritannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mit-
teilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 12,
s.289.

Tabela 11. Zmiany dochodów pracowników o najni¿szych dochodach w Wielkiej Brytanii i zachodnich Niemczech, (%)

Udzia³ pracowników o dochodach w 1986 r.
zawieraj¹cych siê w najni¿szym kwintylu, którzy
w roku 1991 …

Wielka
Brytania

Niemcy
Zachodnie

… nie pracowali w pe³nym wymiarze godzin 12,9 39,3
… pozostali w najni¿szym kwintylu 35,8 27,4
… osi¹gali dochody zawieraj¹ce siê w drugim kwintylu 27,8 16,8
… osi¹gali dochody zawieraj¹ce siê w 3., 4.
lub 5. kwintylu

23,6 16,6

�ród³o: OECD 1986, Employment Outlook, Paris, [za:] Klodt, H., Grossbritannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mitteilungen
aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 14, s.291.
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– likwidacjê subsydiów. 
Polityka ta realizowana by³a stopniowo, ale systema-

tycznie i obecnie rynek dóbr i rynki finansowe Wielkiej
Brytanii s¹ jednymi z najliberalniejszych na œwiecie.

10.2.2. Stosunki przemys³owe

Okres permanentnych strajków, trwaj¹cy od wrze-
œnia 1978 r. do kwietnia 1979 r. przeszed³ do historii An-
glii jako „zima niepokojów” (winter of discontent). Strajki
zakoñczy³y siê wywalczeniem 20% podwy¿ki p³ac, za-
miast 5% podwy¿ki proponowanej przez rz¹d w zwi¹z-
ku z walk¹ z inflacj¹ i objê³y równie¿ s³u¿by publiczne
(wywóz œmieci, komunikacja, szpitale). 

W wyniku tych wydarzeñ w spo³eczeñstwie umocni³a
siê œwiadomoœæ, ¿e zwi¹zki zawodowe przekroczy³y dopu-
szczalne granice, co zaowocowa³o wyborem Margaret
Thatcher na premiera. Partia konserwatywna opracowa³a
program walki ze zwi¹zkami zawodowymi (Plan Ridley'a),
który zak³ada³ przede wszystkim ograniczenie immunitetu
zwi¹zków zawodowych. Immunitet zwi¹zków zawodo-
wych oznacza, ¿e nie s¹ one poci¹gane do odpowiedzialno-
œci cywilnej za straty wynikaj¹ce z ich dzia³añ. Immunitet ta-
ki by³ zagwarantowany w Wielkiej Brytanii ju¿ od 1906 r.
(Trade Disputes Act) i wystêpuje on do pewnego stopnia
w ka¿dym demokratycznym kraju, jednak twórcy planu
uznali, ¿e w Wielkiej Brytanii lat 70. bezkarnoœæ zwi¹zków
zawodowych sta³a siê nadmierna.

Dzia³ania rz¹du polega³y przede wszystkim na zao-
strzaniu prawa i bezwzglêdnym jego stosowaniu. Zlikwi-
dowano immunitet w stosunku do wszystkich dzia³añ,
które wykracza³y poza bezpoœredni konflikt pracowni-
ków z pracodawc¹ o p³acê i warunki pracy, co uderzy³o
w „secondary picketing” – strajki solidarnoœciowe umoty-
wowane polityczn¹ walk¹ zwi¹zków zawodowych. Po
strajkach drukarzy w 1986 r. skonfiskowano maj¹tek
organizacji zwi¹zkowych na rzecz pokrycia strat wynika-
j¹cych z przerw w produkcji.

Równolegle prowadzono walkê prawn¹ ze zjawi-
skiem closed shops. W innych krajach, np. w Niemczech,
zatrudnianie pracowników wy³¹cznie zrzeszonych
z zwi¹zkach zawodowych by³oby niezgodne z konstytu-
cj¹. W wyniku konsekwentnej realizacji strategii walki
z przywilejami zwi¹zkowymi, angielskie  zwi¹zki zawo-
dowe zosta³y mocno os³abione.

10.2.3. Podatki i transfery socjalne 
a zatrudnienie

Od lat 70. system podatkowy i polityka socjalna przesz³y
g³êbok¹ transformacjê. Reformy zak³ada³y ich koordynacjê
w celu zwiêkszenia bodŸców do podejmowania pracy.

Sk³adki odprowadzane od p³acy s¹ zerowe przy ni-
skiej pensji, powy¿ej 52 funtów tygodniowo pracodawca
i pracownik odprowadzaj¹ po 10%. Powy¿ej pewnej gra-
nicy p³aca zwolniona jest od obci¹¿eñ. Tabela 12 zawiera
dane o praktycznej wysokoœci odprowadzanych sk³adek
w stosunku do kosztów pracy.

W 1979 r. uproszczono podatek dochodowy od osób
fizycznych: z 11 stawek zlikwidowano 5 najwy¿szych, tak
¿e maksymalna stawka spad³a z 83% do 60%. Od 1992 r.
istniej¹ 3 stawki, najwy¿sza wynosi 40%. Zlikwidowano
te¿ podatek od zysków kapita³owych, wspólne opodatko-
wanie ma³¿eñstw i ulgi na dzieci. Obni¿ono równie¿ po-
datek od zysków przedsiêbiorstw. Spadek dochodów bu-
d¿etu skompensowano poprzez zwiêkszenie podatków
poœrednich. VAT wzrós³ z 8% do 15% (1979 r.) i dalej do
17,5% (1991 r.). Uwa¿a siê ¿e zmiany takie mog¹ przy-
czyniæ siê do pobudzenia przedsiêbiorczoœci.

Istniej¹cy w Wielkiej Brytanii system Family Credit
(stworzony w 1988 r. po przekszta³ceniu wczeœniej istnie-
j¹cego Family Income Support) oznacza negatywny poda-
tek dochodowy dla rodzin o najni¿szych dochodach. Ma on
na celu zwiêkszenie motywacji do podejmowania pracy
i unikniêcie „pu³apki ubóstwa” (polegaj¹cej na tym, ¿e nie
op³aca siê podejmowaæ pracy, poniewa¿ uzyskany wzrost
dochodów nie kompensuje utraty œwiadczeñ socjalnych),
która istnia³a w poprzednim systemie. Dotyczy on rodzin
z co najmniej 1 dzieckiem, gdzie przynajmniej jeden z ma³-
¿onków pracuje minimum 16 godzin tygodniowo, a ca³ko-
wite dochody nie przekraczaj¹ okreœlonego progu. Rodzina
otrzymuje zmniejszaj¹cy siê w miarê wzrostu dochodu do-
datek do dochodu netto (po podatkach).

Problemem z Family Credit jest to, ¿e, korzystaj¹
z niego równie¿ rodziny znajduj¹ce siê powy¿ej granicy
ubóstwa. Aby nie powsta³a „pu³apka ubóstwa”, dodatek
musi siê zmniejszaæ stopniowo. Istniej¹ce zasoby musz¹
byæ rozdzielane pomiêdzy wiêksz¹ liczbê beneficjentów,
wiêc si³¹ rzeczy transfery dla tych najbardziej potrzebu-
j¹cych s¹ ni¿sze.
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Tabela 12. Sk³adki odprowadzane od p³acy w stosunku do
kosztów pracy w produkcji, w przemyœle

Wielka Brytania Unia Europejska

1975 11,6 21,2
1980 16,7 22,6
1985 15,1 23,1
1990 15,1 23,9
1995 12,9 24,5

�ród³o: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics,
International Comparisons of Hurly Compensation  Costs for Pro-
duction Workers in Manufacturing, 1975-1996, Supplementary Tables
for BLS News Release, Washington, D.C. 1998,[ za:] Klodt, H., Gross-
britannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mitteilungen aus
der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 8, s.286.
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10.2.4. Polityka rynku pracy

Zasi³ek dla bezrobotnych uniezale¿niono od docho-
dów. Jego wysokoœæ zale¿y wy³¹cznie od wieku benefi-
cjenta i jego sytuacji rodzinnej. Bezrobotni nie posiadaj¹-
cy dzieci otrzymuj¹ oko³o 40% œredniej p³acy, rodziny
z dzieæmi – do 78%. W 1996 r. skrócono okres wyp³aca-
nia zasi³ku z 12 do 6 miesiêcy. Po ich up³ywie rodziny mo-
g¹ liczyæ na pomoc socjaln¹ w podobnej wysokoœci, ale
gwarantowan¹ tylko dla najubo¿szych.

Dla ludzi pozostaj¹cych d³ugo bez pracy przeznaczo-
ny jest program Restart, w ramach którego doradza siê
im i pomaga w szukaniu pracy.

Szereg specjalnych programów zapewnia dodatkowe
bodŸce do aktywnego szukania pracy:

– Back-to-work Bonus – wyp³ata w momencie znale-
zienia pracy, uzale¿niona od zarobków uzyskiwanych
w okresie bezrobocia;

– Jobfinder's Grant – wyp³ata w wysokoœci 200 funtów
w wypadku znalezieniu pracy po d³ugim okresie bezrobocia;

– Travel to Interview Scheme – zwrot kosztów dojazdu
na rozmowê z ewentualnym pracodawc¹;

– Career Development Loans – po¿yczki na podnosze-
nie kwalifikacji zawodowych.

Istnieje tak¿e szereg niewielkich w skali programów
pomocy w szukaniu pracy.

Wydatki bud¿etu na politykê wobec bezrobocia
przedstawia tabela 13. Jak widaæ, Wielka Brytania wydaje
stosunkowo niewiele na politykê rynku pracy. Aktywna
polityka walki z bezrobociem ma przy tym bardzo ma³y
udzia³ w wydatkach.

Program nowego rz¹du laburzystów przewiduje nasi-
lenie programów pomocy dla bezrobotnych, szkoleñ za-
wodowych (zw³aszcza dla m³odzie¿y), wprowadzenie
istotnie ograniczaj¹cej p³acy minimalnej i podpisanie unij-
nej Karty Socjalnej Pracowników. Pomimo to, rynek pra-
cy w Wielkiej Brytanii pozostanie najliberalniejszym
w Europie Zachodniej.

***

Reformy restrukturyzacyjne i systemowe w Wielkiej
Brytanii nie by³y ³atwe i przebiega³y w atmosferze napiêæ
spo³ecznych. Kosztem zwiêkszonej elastycznoœci rynku
pracy jest wzrost niepewnoœci zatrudnienia (niepewnoœæ
zatrudnienia sta³a siê w latach 90. problemem dla
75–85% zatrudnionych, niezale¿nie od poziomu kwali-
fikacji) oraz du¿e zwiêkszenie nierównoœci zarobków.
Jednak, przy zwiêkszonym ryzyku, brytyjski rynek pracy
oferuje ma³o zarabiaj¹cym równie¿ stosunkowo dobre
szanse awansu.

Polityka podatkowa i socjalna, przynajmniej w tym co
dotyczy bezrobocia, zosta³y upodobnione do rozwi¹zañ
amerykañskich: stworzono bodŸce do podejmowania
nawet nisko p³atnej pracy, zamiast polegania na pomocy
socjalnej.

10.3. Holandia: kompromisowe reformy 
przy konsensusie spo³ecznym

Holandia upora³a siê z problemami gospodarczymi,
w tym z wysokim bezrobociem na  pocz¹tku lat 80., dziê-
ki programom konsekwentnych reform, dla których rz¹d
uzyska³ przyzwolenie spo³eczne. Uda³o siê skonsolido-
waæ finanse pañstwa i zracjonalizowaæ wydatki socjalne
nie demontuj¹c pañstwa dobrobytu.

Bezrobocie w Holandii spad³o z wysokiego – ok. 10%
poziomu we wczesnych latach 80. do niewiele ponad 6%
w latach 90. W latach 1980–1990 zatrudnienie wzros³o o
9%, a szacuje siê, ¿e w latach 1990–1999 wzrost bêdzie
wy¿szy i wyniesie 17%. Problemem jednak pozostaje
bardzo wysoki udzia³ bezrobocia d³ugoterminowego (59%
bezrobotnych w 1985 r. i 49% w 1996 r.).

W ci¹gu ostatnich dwóch dekad Holandia prze¿ywa³a
stosunkowo szybki (jak na wysoko uprzemys³owiony kraj
zachodnioeuropejski) wzrost ludnoœci w wieku produk-
cyjnym. W latach 90. doszed³ do tego tak¿e wzrost
(uprzednio niskiej) aktywnoœci zawodowej ludnoœci,
zw³aszcza kobiet. O ile w latach 1980 i 1990 aktywnoœæ
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Tabela 13. Wydatki bud¿etowe na politykê wobec bezrobocia w Wielkiej Brytanii w r. 1995/1996 i w Niemczech w 1996 r., 
w procentach PKB

Wielka Brytania Niemcy

Dokszta³canie zawodowe 0,10 0,45
Dzia³ania przeciw bezrobociu m³odzie¿y 0,12 0,07
Subsydiowane miejsca pracy 0,02 0,40
Œrodki dla nie w pe³ni zdolnych do pracy 0,03 0,27
Aktywna polityka – razem 0,27 1,19

Zasi³ki dla bezrobotnych 1,33 2,37

�ród³o: OECD 1997, Employment Outlook, Paris, [za:] Klodt, H., Grossbritannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mitteilungen
aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 7, s.285
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zawodow¹ wykazywa³o 58% ludnoœci w wieku produk-
cyjnym, w 1998 r. wskaŸnik ten wyniós³ ju¿ 64% (w Niem-
czech – 68%). Stopa zatrudnienia (liczba zatrudnionych/
ludnoœæ w wieku produkcyjnym) w latach 80. by³a ni¿sza o
10 pkt. procentowych ni¿ w Niemczech. W latach 90. jed-
nak wskaŸnik ten w Niemczech spad³, podczas gdy w
Holandii ca³y czas wzrasta³ i w 1998 r. stopy zatrudnienia
zrówna³y siê przy wskaŸniku oko³o 61%.

Podobnie jak w innych krajach rozwiniêtych g³ównym
Ÿród³em wzrostu zatrudnienia jest sektor us³ug. 90%
nowych miejsc pracy powsta³o w us³ugach, zw³aszcza dla
przedsiêbiorstw. Wzmocni³ siê sektor finansowy, zwiêk-
szy³a siê tak¿e liczba indywidualnych przedsiêbiorców.

Powszechnie uwa¿a siê, ¿e szybkie rozpowszechnie-
nie siê pracy w niepe³nym wymiarze godzin jest istotnym
czynnikiem wyjaœniaj¹cym holenderskie sukcesy na polu
zatrudnienia (patrz tabela 14).

Przyczyny wzrostu zatrudnienia, oprócz spo³ecznych
(zmiana podzia³u ról partnerów w ma³¿eñstwie i stosunku
do pracy kobiet), maj¹ tak¿e charakter instytucjonalny:

– prawo do zasi³ku uzyskuje siê po utracie 5 godzin
pracy tygodniowo (w wypadku pracy mniej ni¿ 10 godzin
tygodniowo – po skróceniu czasu pracy o po³owê,

– emerytura nie zale¿y od wysokoœci sk³adek,
– zwi¹zki zawodowe mocno popieraj¹ tak¹ formê

pracy.
Pracê w niepe³nym wymiarze godzin wybieraj¹ rów-

nie¿ pracownicy wysoko wykwalifikowani. Z sonda¿y
wynika, ¿e tylko 6% krótko pracuj¹cych chcia³oby prze-
jœæ na pracê na pe³nym etacie. Taka forma pracy jest wiêc
odzwierciedleniem preferencji ludnoœci. Oprócz oczywi-
stych zalet z punktu widzenia ¿ycia osobistego, przema-
wiaj¹ za ni¹ nastêpuj¹ce argumenty:

– spe³nia funkcjê pomostow¹ – bezrobotni albo m³odzi
ludzie zaczynaj¹ czêsto od pracy w niepe³nym wymiarze,

– pozwala ³¹czyæ pracê z nauk¹,
– jest wystarczaj¹ca, bo o ile w 1983 r. tylko w 10%

gospodarstw domowych dwoje ma³¿onków zarabia³o
pieni¹dze, w 1994 r. dotyczy³o to ju¿ 2/3 gospodarstw.

Jednak spadek bezrobocia i wzrost zatrudnienia w Ho-
landii wynika nie tylko z redystrybucji istniej¹cej puli miejsc
pracy. Wprawdzie na pocz¹tku lat 80. liczba zatrudnionych
w pe³nym wymiarze spad³a, ale od 1984 r. roœnie ona stale.
Podobnie, chocia¿ œredni czas pracy spada ca³y czas od 1980
r., ale ca³kowity czas pracy w gospodarce po spadku na po-
cz¹tku lat 80. wróci³ w 1991 r. do poziomu z 1980 r., a na-
stêpnie wzrós³ o 3,5% w 1996 r.
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Rysunek 10. Stopa bezrobocia w Holandii, Europie Zachodniej i OECD w latach 1985-1997
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Tabela 14. Pracuj¹cy w niepe³nym wymiarze godzin (jako odsetek
pracuj¹cych, w %)

1985 1990 1996

Razem Niemcy 12,8 15,2 16,5
Holandia 22,7 31,8 38,1

Kobiety Niemcy 29,6 33,8 33,6
Holandia 51,6 59,4 68,5

Mê¿czyŸni Niemcy 2,0 2,6 3,8
Holandia 7,7 15,0 17,0

�ród³o: European Commission, Employment in Europe 1997,
Brussels 1997, [za:] Stille, F., Der niderlaendische Weg: Durch Kon-
sens zum Erfolg, [w:] Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung, 2/98, tabela 1, s.297
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10.3.1. Kontekst makroekonomiczny i reformy 
gospodarcze

Na sytuacji gospodarczej w Holandii powa¿nie odbi³y
siê kryzysy lat 70. Do tego dosz³y perturbacje zwi¹zane
z odkryciem z³ó¿ gazu ziemnego, które spowodowa³o
zjawisko gospodarcze nazwane „chorob¹ holendersk¹”.
Holandia prze¿ywa³a k³opoty bud¿etowe (deficyt docho-
dzi³ do 7% PKB), na prze³omie lat 70. i 80. wydatki pañ-
stwa wynosi³y 60% PKB, do czego wydatnie przyczyni³
siê wzrost potrzeb socjalnych. Na pocz¹tku lat 80. bez-
robocie przekroczy³o 10%.

Koalicja, która objê³a w³adzê w 1982 r., przeprowa-
dzi³a zdecydowane reformy. Dokonano konsolidacji fi-
nansów pañstwa (obni¿enie wydatków, nastêpnie podat-
ków) i ustabilizowano walutê krajow¹ – guldena – przy-
wi¹zuj¹c go do marki niemieckiej.

Istotnym elementem strategii ekonomicznej by³a poli-
tyka umiarkowanego wzrostu p³ac. Zosta³a ona zaakcep-
towana przez pracodawców i pracobiorców przez podpi-
sanie Ugody z Wassenaar. Polityka umiarkowanego wzro-
stu p³ac oraz redystrybucji pracy przez skracanie czasu
pracy jest realizowana konsekwentnie po dziœ dzieñ.
Umiarkowany wzrost p³ac doprowadzi³ do wzrostu miê-
dzynarodowej konkurencyjnoœci Holandii i sprzyja³ wzro-
stowi gospodarczemu napêdzanemu przez eksport.

Holandia dokona³a równie¿ stosunkowo szybkiej
i g³êbokiej liberalizacji rynku dóbr i us³ug, a tak¿e prywa-
tyzacji (np. telekomunikacji).

10.3.2. Stosunki przemys³owe

Negocjacje p³acowe maj¹ miejsce na wielu szcze-
blach. Na poziomie centralnym prowadzone s¹ one miê-
dzy organizacjami pracodawców a zwi¹zkami zawodowy-
mi, przy czym rz¹d przedstawia memorandum o sytuacji
makroekonomicznej w kraju. Rozmowy prowadz¹ do
podpisania „Centralnego Porozumienia” (Centraal Akko-
ord – CA), który jest punktem odniesienia dla negocjacji
p³acowych w poszczególnych ga³êziach i przedsiêbior-
stwach, gdzie uwzglêdniana jest ich specyfika.

Negocjacje s¹ najczêœciej skuteczne i strajki nale¿¹ do
rzadkoœci. Rz¹d ma istotny wp³yw na przebieg negocjacji,
mo¿e interweniowaæ gdy nie udaje siê podpisaæ CA, albo
w innych przypadkach.

Procedura zwalniania z pracy jest œciœle uregulowana
co do obowi¹zkowych konsultacji, terminu i wysokoœci
odprawy. Ponadto zwolnienie mo¿liwe jest tylko za zgo-
d¹ s¹du lub regionalnego dyrektora pañstwowej admini-
stracji p³acy, co dodatkowo zwiêksza czasoch³onnoœæ
procesu. Regulacje te w Holandii dotycz¹ równie¿ sto-
sunkowo ma³ych przedsiêbiorstw. Obecnie w przygoto-
waniu s¹ prace nad ich z³agodzeniem.

W Holandii bardzo rozpowszechnione jest tzw. „ela-
styczne” zatrudnienie – okresowe lub o zmiennym czasie
pracy, bez standardowej umowy o pracê. W latach
1987–1996 udzia³ „elastycznie” zatrudnionych wzrós³ z 8
do 12% (w po³owie lat 90. udzia³ ten wynosi³ 2% w USA,
7% w Wielkiej Brytanii, 10% w Niemczech i 14%
w Szwecji). Dwie trzecie zatrudnionych w ten sposób
przechodzi po okresie próbnym na pracê regularn¹ u te-
go samego pracodawcy. Aby uelastyczniæ rynek pracy
pañstwo pozwala na rozpowszechnianie siê takich form
zatrudniania, jednoczeœnie zwiêkszaj¹c jego socjalne za-
bezpieczenie.

Od szeregu lat p³aca minimalna roœnie wolniej ni¿ wy-
negocjowane p³ace przeciêtne. Pozostaje ona jednak na
doœæ wysokim poziomie, oko³o 50% œredniej p³acy
(w USA – poni¿ej 40% œredniej p³acy). Prowadzona jest
równie¿ polityka utrzymywania p³ac najni¿ej zarabiaj¹-
cych grup na poziomie tylko zbli¿onym do p³acy minimal-
nej, aby u³atwiaæ znalezienie zatrudnienia nisko wykwali-
fikowanym i d³ugotrwale bezrobotnym. Pracodawcy za-
trudniaj¹cy takich ludzi mog¹ liczyæ na redukcje obowi¹z-
kowej sk³adki na ubezpieczenie (o 28% gdy p³aca prze-
wy¿sza minimaln¹ o mniej ni¿ 15%, lub o 93% w przy-
padku zatrudnienia d³ugotrwale bezrobotnego). Dodat-
kowe programy zapewniaj¹ im ulgi podatkowe (SPAK –
dla zatrudniaj¹cych nisko wykwalifikowanych, VLW – d³u-
gotrwale bezrobotnych).

10.3.3. Podatki i transfery socjalne
a zatrudnienie

W Holandii planuje siê uproszczenie podatku docho-
dowego i zmniejszenie jego wysokoœci, które ma byæ
skompensowane przez podniesienie podatków poœre-
dnich, zw³aszcza VAT. Celem jest odci¹¿enie ma³o zara-
biaj¹cych, aby zwiêkszyæ bodŸce do podejmowania pracy.

Œrednie obci¹¿enie p³ac obowi¹zkowymi sk³adkami na
ubezpieczenie spo³eczne w latach 80. dochodzi³o do
40% p³acy (wp³ywy wynosi³y 20% PKB), w latach 90.
waha siê wokó³ 36% (18% PKB). Jest to bardzo wysoki
poziom obci¹¿eñ, co jednak nie przeszkodzi³o w redukcji
bezrobocia.

Wyp³acane przez pañstwo œwiadczenia emerytalne
nieco przewy¿szaj¹ urzêdow¹ liniê ubóstwa, a ich wyso-
koœæ uzale¿niona jest od sytuacji rodzinnej. Œwiadczenia
te nie zale¿¹ od p³aconych w ci¹gu ¿ycia sk³adek, co ob-
ni¿a motywacjê do podejmowania pracy. Jednak w Ho-
landii istnieje powszechnie rozwiniêty drugi filar zabez-
pieczenia dochodów na okres staroœci –  emerytury za-
k³adowe, z których korzysta 90% zatrudnionych. 

Renty inwalidzkie by³y najhojniejszym elementem ho-
lenderskiego systemu socjalnego. W szczytowym mo-
mencie (1993 r.) pobiera³o je 900 000 obywateli (ok. 6%
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ca³ej ludnoœci), w tym 45% poni¿ej 50 roku ¿ycia. Rz¹d
uzna³, ¿e renty za bardzo przyczyniaj¹ siê do spadku ak-
tywnoœci zawodowej i stanowi¹ zbyt du¿e obci¹¿enie dla
pracuj¹cych, w zwi¹zku z czym zredukowano œwiadcze-
nia i zaostrzono kryteria ich przyznawania.

Nie tylko wyj¹tkowo du¿a liczba obywateli otrzymy-
wa³a œwiadczenia inwalidzkie, ale równie¿ liczba zwol-
nieñ z pracy z powodu choroby by³a bardzo du¿a. Zasi-
³ek chorobowy wyp³aca³y przedsiêbiorstwa w wysokoœci
70% ostatniej p³acy przez okres do 52 tygodni. Pierwsze
2 dni zwolnienia finansowa³ pracownik. Obecnie praco-
dawcy ubezpieczaj¹ siê prywatnie od takiej ewentualno-
œci. Za poprawienie warunków pracy pracodawca mo¿e
ubiegaæ siê o obni¿kê sk³adki.

W 1996 r. obni¿ono zasi³ki socjalne o 20 punktów
procentowych, do 70% p³acy minimalnej dla osób wy-
chowuj¹cych dzieci i 50% p³acy minimalnej dla samot-
nych. Obecnie planuje siê stworzenie systemu bodŸców
do oszczêdniejszego wykorzystywania œrodków przez
lokaln¹ administracjê.

10.3.4. Polityka rynku pracy

Zasi³ek dla bezrobotnych wynosi na ogó³ 70% p³acy
minimalnej i wyp³acany jest przez maksymalnie 6 miesiê-
cy od momentu utraty pracy. Istnieje jednak mo¿liwoœæ
uzyskania wy¿szych œwiadczeñ przez znacznie d³u¿szy
okres, zw³aszcza je¿eli bezrobotny przepracowa³ wcze-
œniej kilka lat.

W Holandii wiêkszy nacisk k³adziono na pasywn¹ po-
litykê wobec bezrobocia (zasi³ki). W latach 90. coraz bar-
dziej akcentuje siê dzia³ania aktywne, takie jak:

– okresowe, eksperymentalne zatrudnianie d³ugo-
trwale bezrobotnych;

– redukcje podatków i obowi¹zkowych sk³adek ubez-
pieczeniowych dla pracodawców zatrudniaj¹cych pra-
cowników niskop³atnych, d³ugotrwale bezrobotnych
i ucz¹cych siê;

– rozwój pracy chronionej, organizowanej przez gmi-
ny dla upoœledzonych fizycznie lub mentalnie;

– dotacje do prywatnych prac porz¹dkowych, przy
których zatrudniani s¹ bezrobotni niewykwalifikowani.

Do sukcesu holenderskich reform przyczyni³ siê te¿
konsensus spo³eczny co do zwolnienia tempa wzrostu
p³ac. Umiarkowany wzrost p³ac umo¿liwi³ zwiêkszenie
zatrudnienia. Dodatkow¹ redystrybucjê pracy umo¿liwi-
³o te¿ rozpowszechnienie siê pracy w niepe³nym wymia-
rze godzin. 

Bezrobocie jest niskie pomimo wysokich podatków
i sk³adek oraz prawnej ochrony przed zwolnieniami.
O tym, ¿e zwalnianie pracowników stanowi kosztowny
problem dla pracodawców, œwiadcz¹ obserwowane
w Holandii ich zachowania, polegaj¹ce na nadu¿ywaniu

form „elastycznego” zatrudniania, które bardzo czêsto
stanowi próbê ominiêcia uci¹¿liwych regulacji. Hojne,
mimo reform, œwiadczenia spo³eczne i zasi³ki dla bezro-
botnych maj¹ odzwierciedlenie w wysokim odsetku d³u-
gotrwale bezrobotnych, w porównaniu z krajami stosuj¹-
cymi liberaln¹ strategiê rynku pracy.

***

Przyk³ad Holandii pokazuje, ¿e mo¿liwe s¹ skuteczne
reformy liberalizuj¹ce gospodarkê i racjonalizuj¹ce poli-
tykê gospodarcz¹ i spo³eczn¹ przy zachowania pañstwa
dobrobytu. Jednak ostateczny kszta³t kompromisu jest
jeszcze ci¹gle wypracowywany.

10.4. Dania: impuls fiskalny 
i zmniejszanie aktywnoœci 
zawodowej

Spadek bezrobocia w Danii nie by³ rezultatem jedno-
litego modelu dzia³ania. Do obni¿enia bezrobocia przy-
czyni³y siê trzy czynniki:

– impuls fiskalny (obni¿enie podatków i wzrost wy-
datków) – który jednak mia³ od pocz¹tku charakter tym-
czasowy i bud¿et zosta³ przywrócony do równowagi
zgodnie z pierwotnym harmonogramem;

– reforma polityki rynku pracy i jej konsekwentna re-
alizacja: programy aktywizacji bezrobotnych, redystrybu-
cja pracy przy pomocy programów urlopowych, progra-
my wczeœniejszych emerytur;

– polityka umiarkowanego wzrostu p³ac mimo szyb-
kiego wzrostu gospodarczego.

Do pocz¹tku lat 90. bezrobocie w Danii by³o tego sa-
mego rzêdu wielkoœci co w innych krajach zachodnioeu-
ropejskich. Startuj¹c z niskiego poziomu na pocz¹tku lat
70. bezrobocie zwiêksza³o siê przy ka¿dym okresie de-
koniunktury, ale nie powraca³o ju¿ do poprzedniego po-
ziomu w lepszych latach cyklu. Zatrudnienie wzrasta³o
stale, przy czym  udzia³ pracowników sektora publiczne-
go zwiêkszy³ siê z 17% w 1970 r. do 31% w 1980 r., po
czym ustabilizowa³ siê.

Bezrobocie osi¹gnê³o szczyt w po³owie 1994 r. (stan-
dardowa stopa bezrobocia – ponad 12%). Nastêpnie ob-
ni¿y³o siê raptownie o ponad 2 punkty procentowe
w przeci¹gu roku i odt¹d kontynuowa³o spadek, poni¿ej
6% w 1997 r.

Duñskie bezrobocie charakteryzowa³o siê nastêpuj¹-
cymi cechami strukturalnymi:

– Ju¿ od lat 80. Dania mia³a wyj¹tkowo wysokie bez-
robocie wœród m³odzie¿y (15–24 lata). Spadek bezrobo-
cia m³odzie¿y w ostatnich latach zwi¹zany jest miêdzy in-
nymi z wprowadzeniem specjalnej formy pomocy spo-
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³ecznej („Gwarancja m³odzie¿owa”) która czêœciowo eli-
minowa³a m³odych bezrobotnych z rynku pracy.

– Udzia³ bezrobotnych d³ugookresowych (powy¿ej 1
roku), niski ju¿ na pocz¹tku lat 90. (30%), zosta³ zredu-
kowany do oko³o 25% (stopa bezrobocia d³ugookreso-
wego 1,5% w 1997 r., a przeciêtnie w UE 5,2%).

– Bezrobocie wœród mê¿czyzn spad³o bardziej ni¿
wœród kobiet.

W latach 1975–1990 zmiany demograficzne spowodo-
wa³y wzrost udzia³u ludnoœci w wieku produkcyjnym o 3,5
punktu procentowego. Imigracja mia³a niewielki wp³yw na
rynek pracy. Imigranci stanowi¹ mniej ni¿ 3% si³y roboczej.
Odnotowano wyraŸny wzrost aktywnoœci zawodowej –
z 75% ludnoœci w wieku produkcyjnym w 1970 r. do 82%
w 1987 r. Przyczyni³ siê do tego g³ównie wzrost aktywno-
œci zawodowej kobiet. 75% duñskich kobiet pracuje (pod-
czas gdy np. w Niemczech – poni¿ej 60%).

Zmiany demograficzne i wzrost aktywnoœci zawodo-
wej t³umacz¹, dlaczego mimo rosn¹cego zatrudnienia,
bezrobocie zwiêksza³o siê. Spadkowi bezrobocia po
1994 r. towarzyszy³y procesy o przeciwnych kierunkach,
zw³aszcza spadek aktywnoœci zawodowej (g³ównie ko-
biet). Na spadek aktywnoœci zawodowej wp³yw mia³y
programy wczesnych emerytur i urlopów, z których czê-
œciej korzysta³y kobiety.

Udzia³ indywidualnych przedsiêbiorców (samozatru-
dnionych)  pozostawa³ sta³y i doœæ niski – oko³o 10% si³y
roboczej. Udzia³ pracuj¹cych w niepe³nym wymiarze jest
tradycyjnie doœæ wysoki i taka d³ugoœæ pracy wynika naj-
czêœciej z preferencji pracowników. W latach 1990–1996

udzia³ ten obni¿y³ siê z 23,3% do 21,5%, wiêc nie przy-
czyni³o siê to do redukcji bezrobocia.

Nierównoœæ zarobków jest niska, choæ w ostatnich la-
tach, przez przeniesienie negocjacji p³acowych w coraz
wiêkszym stopniu na poziom przedsiêbiorstw, osi¹gniêto
wzrost nierównoœci oraz elastycznoœci systemu p³ac.

10.4.1. Kontekst makroekonomiczny i reformy 
gospodarcze

W ostatnich latach gospodarka Danii prze¿ywa³a szyb-
ki wzrost. Przyczyni³a siê do tego zarówno reforma podat-
ków, która wesz³a w ¿ycie w 1994 r., jak i prowzrostowy
program gospodarczy. Reforma podatków zak³ada³a
przede wszystkim zmniejszenie podatku dochodowego
(w krótkim okresie: spadek dochodów o ok. 0,5% PKB).
Program stymulowania wzrostu polega³ na zwiêkszonych
bodŸcach do inwestowania. Program by³ jednak krótkoo-
kresowy i jego pobudzaj¹ce dzia³anie zosta³o wkrótce zre-
dukowane zarówno po stronie wydatków, jak i podatków.
Po stronie podatków dokona³o siê to przez podniesienie
sk³adki na ubezpieczenie spo³eczne p³aconej przez przed-
siêbiorstwa, rozszerzenie podstawy opodatkowania, likwi-
dacji ulg w podatku dochodowym i wprowadzenie nowych
podatków ekologicznych, których ³¹czny udzia³ w docho-
dach bud¿etu wzrós³ z 10% do 15%.

Wzrost gospodarczy napêdzany by³ pocz¹tkowo
przez prywatn¹ konsumpcjê, przy niskim poziomie
oszczêdnoœci i inwestycji. Do szybkiego wzrostu mog³a
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siê te¿ przyczyniæ liberalizacja i prywatyzacja w teleko-
munikacji, transporcie i bankowoœci.

Umiarkowany wzrost p³ac w latach 90., przy przyspie-
szonym wzroœcie produktywnoœci spowodowa³y, ¿e
wzrost kosztów pracy zwolni³ dynamikê, co pozytywnie
wp³ynê³o i na wzrost gospodarczy, i na zatrudnienie.

Zatrudnienie wzrasta w tempie oko³o 2% œrednio-
rocznie (w latach 1994–1998) i jest wyraŸnie skorelowa-
ne ze wzrostem gospodarczym. Z obliczeñ wynika, ¿e za-
le¿noœæ ta w ci¹gu ostatnich 15 lat wzmocni³a siê. Wzrost
gospodarczy poci¹ga za sob¹ coraz szybszy wzrost zatru-
dnienia, co mo¿e wynikaæ ze zwiêkszenia siê udzia³u us³ug
w PKB lub ze zwiêkszonej elastycznoœci rynku pracy.
Uwa¿a siê jednak, ¿e obserwowanego spadku bezrobocia
nie mo¿na wyjaœniaæ tylko o¿ywieniem gospodarczym –
nie wystarczy³oby ono do tak g³êbokiej redukcji.

Struktura duñskiej gospodarki zmieni³a siê w ostatnich
latach bardzo nieznacznie. Podobnie jak we wszystkich
krajach rozwiniêtych zwiêkszy³ siê udzia³ sektora us³ug,
ale jego wzrost by³ na ich tle stosunkowo niewielki:
z 67,4% w 1985 do 70,5% w 1996 r. Wzrost zatrudnie-
nia nie wyst¹pi³ tylko w sektorze us³ug, lecz mia³ miejsce
tak¿e w przemyœle przetwórczym i budownictwie.

10.4.2. Stosunki przemys³owe

W Danii istniej¹ silne organizacje pracodawców i pra-
cowników oraz d³uga tradycja kolektywnych negocjacji
p³acowych. Do zwi¹zków zawodowych nale¿y 80% ro-
botników (w Niemczech – 30%). Negocjacje p³acowe
maj¹ miejsce co 2 lata, zarówno na poziomie bran¿owym,
jak i w przedsiêbiorstwach, i dotycz¹ tak¿e wielu organiza-
cyjnych aspektów stosunku pracy, które w innych krajach
uregulowane s¹ raczej przez przepisy prawne.

Pañstwo wtr¹ca siê w negocjacje p³acowe dopiero, gdy
zwi¹zki zawodowe i pracodawcy maj¹ trudnoœci ze znale-
zieniem kompromisowego rozwi¹zania. Jego interwencja
mo¿e byæ jednak zdecydowana, jak w latach 70., gdy decy-
zj¹ rz¹du na kilka lat p³ace zosta³y przywi¹zane do cen.

Prawna ochrona przed zwolnieniami nie jest silna.
Brak te¿ prawnych ograniczeñ dotycz¹cych nadgodzin
lub pracy w niepe³nym wymiarze godzin.

Obci¹¿enie p³ac obowi¹zkowymi sk³adkami ubezpie-
czeniowymi odgrywa w Danii drugorzêdn¹ rolê, poniewa¿
wydatki socjalne finansowane s¹ w przewa¿aj¹cej mierze
przez podatki. Dochody pañstwa osi¹gaj¹ jednak prawie
60% PKB – jeden z najwy¿szych na œwiecie poziomów.

10.4.3. Polityka socjalna i polityka rynku pracy

Poziom zabezpieczenia socjalnego jest w Danii wysoki.
Na transfery socjalne przeznacza siê co roku 20% PKB.

Ubezpieczenie od bezrobocia, daj¹ce prawo do zasi³-
ku, jest w Danii dobrowolne. Ubezpieczaæ mog¹ siê tak¿e
indywidualni przedsiêbiorcy. W 1994 r. mo¿na by³o wybie-
raæ miêdzy 37 ubezpieczeniami zwi¹zkowymi lub niezale¿-
nymi. Ubezpieczonych jest oko³o 75% zatrudnionych.
Wyp³aty zasi³ków finansowane s¹ ze sk³adek i dofinanso-
wywane przez pañstwo. Czeœæ sk³adki ubezpieczeniowej
nie zale¿y od dochodu, w zwi¹zku z czym wielu pracow-
ników ma³o zarabiaj¹cych lub zatrudnionych w niepe³nym
wymiarze godzin rezygnuje z ubezpieczenia.

Aby móc ubiegaæ siê o zasi³ek, trzeba op³acaæ sk³adki
przez co najmniej 12 miesiêcy i pracowaæ co najmniej 52
tygodnie na niesubsydiowanym przez pañstwo miejscu
pracy w ci¹gu poprzednich 3 lat. Okres wyp³acania zasi³ku
nale¿y do najd³u¿szych w Unii Europejskiej – do 1994 r.
by³o to 2,5 roku, potem zwiêkszono do 7 lat, od 1996 r.  –
5 lat. Zasi³ek wynosi oko³o 90% poprzednich dochodów
i pozostaje w zale¿noœci od sytuacji rodzinnej. Jest to po-
ziom najwy¿szy wœród krajów OECD.

Nisko wykwalifikowani pracownicy maj¹, przy istnie-
j¹cym poziomie os³on socjalnych, niewiele bodŸców, aby
podejmowaæ pracê. Aby temu przeciwdzia³aæ, w 1994 r.
uchwalono prawo zmuszaj¹ce bezrobotnych do prac
spo³ecznych po 13 tygodniach otrzymywania zasi³ku.

Walka z bezrobociem aktywnymi metodami polityki
rynku pracy ma w Danii d³ug¹ tradycjê. W 1990 r. prze-
znaczano na ni¹ 1,3% PKB. W 1994 r. wesz³a w ¿ycie re-
forma, restrukturyzuj¹ca wydatki, po której na aktywn¹
politykê rynku pracy przeznaczano 2,1% PKB (œrednia za
lata 1994–1996). W tym czasie, dziêki spadkowi bezro-
bocia, wydatki na œwiadczenia socjalne dla bezrobotnych
spad³y z 5,5% PKB w 1994 r. do 4,4% PKB w 1996 r.
Wydatki na ca³¹ politykê rynku pracy nale¿¹ do najwy¿-
szych w Europie. W 1997 r. wynosi³y 5,8% PKB.

W ramach wspomnianej reformy wprowadzono
bodŸce aktywizuj¹ce bezrobotnych, np.: bezrobotni,
którzy nie podejmuj¹ znalezionej dla nich pracy lub trac¹
j¹ z w³asnej winy maj¹ obni¿any zasi³ek, a w przypadku
recydywy trac¹ go ca³kowicie.

Jednoczeœnie na lata 1994–1996 wprowadzono pro-
gramy krótkookresowej dezaktywizacji niektórych grup,
np. zasi³ków przedemerytalnych oraz p³atnych urlopów:
wychowawczych, na dokszta³canie lub z powodów oso-
bistych. Zw³aszcza urlopy wychowawcze przyczyni³y siê
do odejœcia z rynku pracy wielu kobiet i spadku wœród
nich bezrobocia. Na miejsce pracowników opuszczaj¹-
cych pracê na urlop zatrudniani s¹ bezrobotni (przy czym
pracodawca otrzymuje dotacjê) w ramach programów
Training on-the-Job (praktyki) i Job rotation (rotacja pra-
cowników). Z tych  form urlopów skorzysta³o w latach
1995–1996 oko³o 65 tysiêcy osób. 

Z tymczasowego programu zasi³ków przedemerytal-
nych skorzysta³o w tym czasie oko³o 40 tysiêcy  osób.
Osoby starsze mog¹ te¿ korzystaæ z programu ³¹czenia
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zmniejszonego wymiaru pracy z czêœciow¹ emerytur¹.
Skrócenie czasu pracy o co najmniej 25% uprawnia do
proporcjonalnej czêœci wczeœniejszej emerytury.

Oba programy (urlopy i zasi³ki przedemerytalne)
przyczyni³y siê w sumie do eliminacji z rynku pracy oko-
³o 100 tysiêcy  osób w ci¹gu pierwszych dwóch lat refor-
my, co bezpoœrednio prze³o¿y³o siê na zmniejszenie bez-
robocia. Zakoñczenie programu zasi³ków przedemerytal-
nych po dwóch latach i ograniczenie (zgodnie z pierwot-
nie planowanym kalendarzem) programu p³atnych urlo-
pów nie poci¹gnê³o za sob¹ wzrostu bezrobocia.

Nak³ady na szkolenia s¹ stosunkowo wysokie (na tle
innych krajów OECD), choæ istniej¹ w¹tpliwoœci co do
efektywnoœci ca³oœci systemu edukacyjnego w Danii.
Z tego powodu podjêto zasadnicz¹ reformê kszta³cenia
zawodowego, która sta³a siê jednym z wa¿nych  dzia³añ

NAP – Narodowej Strategii Zatrudnienia Danii [Europe-
an Commission, 1998]. Dla ludzi m³odych dodatkowym
bodŸcem do poprawiania kwalifikacji jest to, ¿e przy bra-
ku pe³nego wykszta³cenia zawodowego zasi³ek dla bezro-
botnych jest o po³owê ni¿szy.

***

Duñska strategia zatrudnienia jest kosztowna, ale przy-
nosi korzystne efekty w dziedzinie pracy. Zatrudnienie
wzrasta, chocia¿ coraz wiêcej osób ma przerwy w pracy
oraz pracuje w niepe³nym wymiarze godzin. Programy akty-
wizuj¹ce jedne grupy i dezaktywizuj¹ce inne, przyjmowane
s¹ w ramach szerokiego dialogu spo³ecznego z partnerami
socjalnymi i reprezentacjami samorz¹dów lokalnych.
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Program tworzenia pracy wymaga  dzia³añ ulokowa-
nych na bardzo wielu obszarach gospodarki i ¿ycia spo-
³ecznego. Zasadniczym warunkiem konstrukcji takiego
programu jest za³o¿enie mo¿liwoœci i umiejêtnoœci koor-
dynacji rozpoznanych dzia³añ. W przeprowadzonych ba-
daniach zwrócono uwagê na kilka z podstawowych czyn-
ników,  procesów i decyzji zwi¹zanych z polityk¹ pañ-
stwa, które warunkuj¹ tworzenie pracy. S¹ to:

• Elastycznoœæ zatrudnienia wzglêdem wzrostu
gospodarczego. Wzrost gospodarczy jest podsta-
wowym warunkiem tworzenia pracy. Jest to jednak
warunek niewystarczaj¹cy. Aby nie wyst¹pi³o zjawisko
jobless towarzysz¹ce okresom dobrej koniunktury w nie-
których krajach, potrzebna jest, jak uczy doœwiadczenie,
okreœlona jakoœæ prowadzenia polityki gospodarczej
i spo³ecznej polegaj¹cej na:  odpowiednim standardzie
polityki makroekonomicznej oraz œcis³ej koordynacji po-
lityki spo³ecznej, polityki rynku pracy i polityki fiskalnej.
Wzrost gospodarczy „poci¹gnie” zatrudnienie, gdy praca
w sposób elastyczny bêdzie dostosowywaæ siê do zmie-
niaj¹cych siê warunków ekonomicznych. Oznacza to po-
trzebê dopuszczenia do decentralizacji negocjacji p³aco-
wych prowadz¹cej do wiêkszej zmiennoœci zarobków,
ograniczenia tendencji do wzrostu p³ac przeciêtnych
i wzrostu elastycznoœci w stosunkach pracy. 

• Jednostkowe koszty pracy. Mimo ¿e koszty pracy
w Polsce s¹ istotnie ni¿sze ni¿ w innych krajach Zachodu
(z grupy OECD), to ich szybka tendencja wzrostowa po-
zwala przewidywaæ szybk¹ konwergencjê. Przewaga kon-
kurencyjnoœci ze wzglêdu na dotychczas niskie koszty
pracy (przede wszystkim p³acowe) maleje, a sprzyja temu
zarówno polityka makroekonomiczna, jak i ró¿ne dosto-
sowania, szczególnie w przemyœle (zmniejszanie zatru-
dnienia pod wp³ywem wzrostu wydajnoœci pracy), a tak¿e
presja p³acowa wywo³ywana nie tylko zmianami kosztów
utrzymania, ale tak¿e efektem demonstracji grup o wyso-
kich zarobkach. Znaczenie p³acowego sk³adnika kosztów
pracy bêdzie ros³o. Natomiast w obszarze kosztów poza-
p³acowych mo¿liwoœci wydaj¹ siê byæ ograniczone. Ewen-
tualne przysz³e oszczêdnoœci w obci¹¿eniach socjalnych

powinny zostaæ zaabsorbowane zwiêkszonym udzia³em
pracodawców w procesach edukacyjnych.

• Jakoœæ poda¿y pracy i jej dostosowania do po-
pytu na pracê. Czynnik kwalifikacji oraz postaw wobec
pracy, jako zmienna trudno mierzalna, podobnie jak licz-
ne inne zmienne jakoœciowe,  nie s¹ chêtnie uwzglêdnia-
ne w analizach ekonomicznych. W polskiej praktyce go-
spodarczej okresu transformacji oraz dzia³aniach refor-
matorskich zmienne te tak¿e nie by³y dostatecznie szyb-
ko i skutecznie uwzglêdniane. Aktywnoœæ publiczna
zwi¹zana z podnoszeniem jakoœci zasobów pracy jest
wyraŸnie spóŸniona w stosunku do reform w innych sfe-
rach. Koncepcja edukacji zawodowej, o zasadniczym
znaczeniu dla obecnych zmian strukturalnych na rynku
pracy, kszta³towana w trudnych warunkach podjêtych
procesów restrukturyzacyjnych, pozostaje pod wp³y-
wem zarówno rozwi¹zañ konserwatywnych, jak i mo-
dernizacyjnych wizji przysz³ego, zintegrowanego rynku
pracy. Potrzebne s¹ rozwi¹zania kompromisowe, na
które powinna istnieæ wœród reformatorów zdecydowa-
nie wiêksza otwartoœæ. Jakoœæ kszta³cenia zawodowego
zale¿eæ bêdzie od stopnia zaanga¿owania pracodawców,
tak programowego, jak i finansowego.

• Restrukturyzacja gospodarki. Jedynie efektyw-
nym kierunkiem polityki restrukturyzacyjnej jest
wspomaganie aktywnoœci poza dzia³ami restruktury-
zowanymi, a nie podtrzymywanie zatrudnienia
w dzia³ach restrukturyzowanych. Restrukturyzacja po-
winna byæ procesem kontrolowanym ze wzglêdu na jej so-
cjalne implikacje. W przemyœle powinna byæ szybsza.
W rolnictwie szybkie tempo nie jest mo¿liwe.

Powolne tempo restrukturyzacji rolnictwa – to  nie
tylko problem unikania trudnych konsekwencji socjal-
nych oraz politycznych szybkiej restrukturyzacji. Tak¿e
dlatego, ¿e model po¿¹danej restrukturyzacji rolnictwa
obecnie, to nie jest tradycyjny ju¿ model rolnictwa „prze-
mys³owego”, lecz bardziej model rolnictwa ekologiczne-
go. Ten model wymaga skokowej poprawy kwalifikacji.
Z tego powodu nale¿y przyspieszyæ wszystkie dzia³ania
umo¿liwiaj¹ce poprawê kapita³u ludzkiego i spo³ecznego
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na wsi. To jest tak¿e warunek absorbcji pomocy ze stro-
ny Unii Europejskiej. Najpilniejszym zadaniem jest wiêc
program edukacji dla wsi i m¹dre wspieranie m³odzie¿y,
która na wsi zostanie (powróci po uzyskaniu wykszta³ce-
nia) i podejmie przedsiêbiorcze dzia³ania sprzyjaj¹ce re-
strukturyzacji lokalnego œrodowiska. 

Równolegle niezbêdne jest przygotowanie progra-
mów rozwoju obszarów wiejskich dostosowanych do
konkretnych warunków lokalnych. Szczególnie tutaj po-
trzebni s¹ wykszta³ceni eksperci krajowi, potrafi¹cy wy-
braæ  z miêdzynarodowego bogactwa doœwiadczeñ roz-
wi¹zania  w³aœciwe i w œrodowisku akceptowane.

Kolejny instrument – to motywacje dla pracodawców
na obszarach wiejskich. Takie dzia³ania rozpoczêto,
w skromnym zakresie, w ramach instrumentarium pomo-
cy publicznej. Wszystkie te dzia³ania wymagaj¹ szerokiej
koordynacji i wspó³dzia³ania pocz¹wszy od samego rz¹-
du. Nie powinno siê sprawy restrukturyzacji rolnictwa
zostawiæ wy³¹cznej kompetencji resortu rolnictwa. 

Wobec politycznie tradycyjnie bardzo trudnego  pro-
cesu polskiej restrukturyzacji – restrukturyzacji w dzie-
dzinie górnictwa – konieczne równie¿ wydaje siê zapro-
jektowanie otoczenia instytucjonalnego znacznie bli¿sze-
go przedstawionym rozwi¹zaniom brytyjskim ni¿ nie-
mieckim. Polskie instytucje samorz¹dowe, zwi¹zkowe
i organizacje pracodawców nie wydaj¹ siê jeszcze rozwi-
niête na tyle by móc wspólnie zaprojektowaæ, a nastêp-
nie przeprowadziæ skuteczne programy regionalnego
rozwoju. Wydaje siê, ¿e wci¹¿ brakuje im wzajemnego
zrozumienia swoich racji, a nawet skutecznego rozpo-
znania zaistnia³ej sytuacji. 

• Polityka rozwoju regionalnego i lokalnego.
Ogólny wniosek, jaki wynika z przeprowadzonych analiz
na temat zró¿nicowañ regionalnych sytuacji rynku pracy
jest taki, ¿e nie mo¿na spodziewaæ siê, i¿ mechanizm ryn-
kowy obni¿y ró¿nice w zatrudnieniu miêdzy regionami.
Przy niskiej mobilnoœci ró¿nice te bêd¹ wp³ywaæ na upo-
œledzenie grup ludnoœci zamieszkuj¹cych regiony zacofane.
Polityka pañstwa w wyrównywaniu rozwoju regionalnego
jest tym bardziej konieczna, ¿e Unia Europejska dysponu-
je instrumentarium, którego wykorzystanie wymaga istot-
nego wzmocnienia aktywnoœci krajowej. Sytuacjê jednak
komplikuje przeprowadzona reforma decentralizacyjna.
Reforma ta daje wiêksze uprawnienia samorz¹dom powia-
towym i lokalnym  w dzia³aniach z obszaru rynku pracy. Te
kompetencje stanowi¹ du¿e wyzwanie dla województw
w prowadzeniu polityki wyrównawczej, poniewa¿ w no-
wej strukturze administracyjnej z wiêkszymi wojewódz-
twami zró¿nicowanie regionalne bezrobocia „przenios³o
siê”  z miêdzy wojewódzkiego na wewn¹trz wojewódzkie.
Powstaje pytanie, czy nowe województwo posiada wy-
starczaj¹ce instrumenty do dzia³añ wyrównuj¹cych? Nie
wydaje siê aby odpowiedŸ na to pytanie by³a pozytywna. 

Reforma administracyjna kraju wywo³a³a problem re-
lacji miêdzy instytucjami rynku pracy, a w³adzami samo-
rz¹dowymi. Zapisy ustawowe na temat kompetencji
w³adz samorz¹dowych oraz administracji rz¹dowej w no-
wej, zdecentralizowanej strukturze pañstwa, instytucje
rynku pracy sytuuj¹ na szczeblach samorz¹dowych. Przy-
k³ady zró¿nicowanych rozwi¹zañ z innych krajów [Huc-
ker, 1994] nie daj¹ jednoznacznej odpowiedzi, jaki typ
uk³adów instytucjonalnych jest najefektywniejszy z punk-
tu widzenia polityki rynku pracy. Na podstawie przegl¹du
tych rozwi¹zañ mo¿na powiedzieæ, ¿e g³ównym czynni-
kiem efektywnoœci jest nie tyle takie czy inne usytuowa-
nie instytucji rynku pracy, co dobra wspó³praca instytucji
rz¹dowych, samorz¹dowych oraz partnerów socjalnych. 

• Pomoc publiczna. Instrumentarium pomocy pu-
blicznej, mimo ¿e wczeœniej nadu¿ywane, a obecnie nie
polecane, nie jest dobrze wykorzystywane, nawet w ra-
mach, na które istnieje przyzwolenie organizacji miêdzy-
narodowych. 

Wspieranie zatrudnienia w ramach pomocy publicznej
(adresowanej do podmiotów gospodarczych) nie jest du-
¿e. Stanowi oko³o 20% ca³kowitej pomocy publicznej.
Szacuje siê j¹ na 0,24% PKB, a ca³kowit¹ na 1,2% PKB.
Niektóre rozwi¹zania pomocy publicznej, g³ównie ze
wzglêdu na nieprzejrzystoœæ utrudniaj¹c¹ nadzór (szcze-
gólnie zak³ady pracy chronionej i PFRON), poddane s¹
zmasowanej krytyce. 

Pomoc publiczna udzielana jest najczêœciej w postaci
dotacji oraz subwencji podatkowych (50% wartoœci
udzielonej pomocy). Udzielana jest bardziej horyzontal-
nie (problemowo) ni¿ sektorowo, czy regionalnie. Bar-
dzo trudno oceniæ jej rezultaty. Najczêœciej zwraca siê
uwagê na koszty fiskalne, nie monitoruj¹c efektów dla za-
trudnienia i korzyœci fiskalnych z tytu³u wzrostu zatru-
dnienia netto. Wydaje siê,  ¿e lepsza koordynacja  tej po-
mocy na bazie monitoringu oraz szacunków dotycz¹cych
efektywnoœci  mog³aby uczyniæ z niej znacz¹cy instru-
ment tworzenia pracy. Bez tego policy makers dzia³aj¹
pod wp³ywem fragmentarycznych rozpoznañ i bie¿¹cych
interwencji.

• Polityka Unii Europejskiej w sprawie zatrudnie-
nia. Promocja zatrudnienia sta³a siê obecnie  jedn¹
z priorytetowych aktywnoœci Unii Europejskich (Uk³ad
Amsterdamski i Proces Luksemburski). Jest to istotna
zmiana akcentu w obszarze polityki spo³ecznej: nastêpu-
je pewne os³abienie aktywnoœci na rzecz wyrównywania
standardów socjalnych, a zyskuj¹ na znaczeniu dzia³ania
w kierunku stymulacji przedsiêbiorczoœci, edukacji oraz
pomocy dla rozwoju infrastruktury. 

Unijna strategia zatrudnienia nie prowadzi, póki co,
do tworzenia unijnych instrumentów wspólnej polityki
zatrudnienia; nie przewiduje siê funduszy i transferów na
szczeblu europejskim. Natomiast powsta³a unijna grupa
nacisku na realizacjê lepszej polityki zatrudnienia w kra-
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jach cz³onkowskich na szczeblu narodowym. Metod¹
podsuwania przyk³adów dobrej praktyki w ramach zdefi-
niowanej strategii mo¿na tak¿e wiele osi¹gn¹æ.

Program Luksemburski zmienia spo³eczn¹ perspekty-
wê dzia³añ unijnych w sferze polityki spo³ecznej. Z wy-
równywania standardów socjalnych przechodzi siê do
dzia³añ bardziej ekonomicznych, zwi¹zanych z tworze-
niem pracy. Nie znaczy to jednak, ¿e z aktywnoœci zwi¹-
zanej z wyrównywaniem standardów socjalnych Unia re-
zygnuje. To ma byæ nadal realizowane, szczególnie wo-
bec m³odszych cz³onków.

W ten sposób regulacyjne  kompetencje Unii w spra-
wie polityki spo³ecznej oraz rynku pracy w wyznaczonym
zakresie zosta³y istotnie wzmocnione. Tak¿e polska przy-
gotowa³a program – Narodow¹ Strategiê Zatrudnienia
odpowiednio do unijnych wytycznych Employment Gui-
delines.

• Aktywna polityka rynku pracy. Na temat zakre-
su oraz instrumentarium aktywnej polityki rynku pracy
toczy siê wieloletnia debata. Z jednej strony ostro kryty-
kuje siê i odrzuca tego rodzaju programy, a z drugiej –
postuluje ich rozwój. W Polsce zarówno zakres, jak
i efektywnoœæ tych programów nie jest du¿a, poza szko-
leniami. Konkluzja ogólna z przeprowadzonej analizy nie
prowadzi do zbyt optymistycznych wniosków co do
wp³ywu aktywnych programów na uelastycznianie rynku
pracy. Wniosek ten nie powinien jednak prowadziæ do
zanegowania w ogóle programów aktywnej polityki ryn-
ku pracy. One niew¹tpliwie wymagaj¹ poprawy, ale nie
nale¿y zapominaæ, ¿e pe³ni¹ wa¿ne funkcje socjalne dla
samych bezrobotnych oraz istotne funkcje ekonomiczne
w œrodowisku lokalnym. Mog¹ byæ czynnikiem poprawy
infrastruktury.

• Socjalna pomoc bezrobotnym. Œwiadczenia dla
bezrobotnych maj¹ do spe³nienia dwie funkcje: dochodo-
w¹ (ochrony przed ubóstwem) oraz motywacyjn¹ – sk³a-
niaj¹c¹ do poszukiwania pracy. Systemy zasi³kowe s¹ wy-
razem kompromisu miêdzy obiema ich funkcjami: socjal-
n¹ i motywacyjn¹. Kompromis ten mo¿e byæ jednak bar-
dziej lub mniej zrównowa¿ony. W wielu krajach Europy
Zachodniej funkcja socjalna przewa¿a nad motywuj¹c¹
do podjêcia pracy. W krajach Europy Œrodkowej i Wscho-
dniej potrzebne by³oby raczej ³¹czenie programów prze-
ciwdzia³ania bezrobociu z pomoc¹ pieniê¿n¹, ale uwa-
runkowan¹ zobowi¹zaniem do uczestnictwa w tych pro-
gramach i aktywnym poszukiwaniem pracy. W Polsce
kombinacja kryteriów socjalnych i motywacyjnych w sy-
stemie œwiadczeñ dla bezrobocia by³a istotnie zmienna.
W pierwszym okresie dominowa³y kryteria zwi¹zane
z ochron¹ dochodów, co podyktowane by³o obawami
politycznymi na tle eskalacji problemu bezrobocia.
PóŸniej zdecydowano siê na œwiadczenia relatywnie ni-
skie i niezró¿nicowane, ale z ró¿nymi wyj¹tkami jeœli
chodzi o okres pobierania zasi³ku (ró¿nice regionalne

i zwi¹zane z sytuacj¹ rodzinn¹). Takie rozwi¹zanie jest ta-
nie i proste w obs³udze oraz daje pozytywne efekty
z punktu widzenia przeciwdzia³ania ubóstwu. Jednak
przy polskim charakterze bezrobocia  w zasadzie utrwa-
la sytuacjê.  Ponadto motywuje do poszukiwania mo¿li-
woœci nabycia innych œwiadczeñ w systemie zabezpiecze-
nia spo³ecznego (chorobowych, inwalidzkich, opiekuñ-
czych, itp.). Mo¿na postawiæ pytanie, czy klasyczne roz-
wi¹zanie bazuj¹ce na regu³ach strategii firmy ubezpiecze-
niowej, a wiêc  œwiadczenia zró¿nicowane od zarobków
(sk³adki na ubezpieczenie) i zró¿nicowane w relatywnie
krótkim okresie pobierania zasi³ku – najpierw wysokie,
a stopniowo coraz ni¿sze, bardziej sk³ania³yby polskich
bezrobotnych do wychodzenia z bezrobocia? Wydaje siê,
¿e utrzymywanie dotychczasowego  rozwi¹zania, mimo
kilku projektów wprowadzenia zasady ubezpieczeniowej
do systemu ochrony socjalnej dla bezrobotnych, jest re-
zultatem przeœwiadczenia, ¿e polskie bezrobocie ma
g³ównie charakter strukturalny, zarówno w przekroju re-
gionalnym, jak i dzia³ów gospodarczych oraz cech i kwa-
lifikacji bezrobotnych, co powoduje, ¿e bodŸce tkwi¹ce
w systemie zró¿nicowanych zasi³ków bêd¹ mia³y ograni-
czone pole dzia³ania.

• Dialog spo³eczny. Regulacje i procedury uzgadnia-
nia interesów stanowi¹ normê wspó³czesnej demokracji.
Bez wzglêdu na ró¿nice w zakresie przedmiotowym za-
wieranych umów spo³ecznych, szczególnego znaczenia
nabiera tworzenie procedur i instytucji pozwalaj¹cych na
porozumiewanie siê. St¹d procedurom podejmowania
decyzji w ramach dialogu przyznaje siê wiêksze znacze-
nie ni¿ przedmiotowi ró¿nic, czy nawet konfliktów. Prze-
konanie, ¿e nie ma konfliktu, którego nie mo¿na by roz-
wi¹zaæ metod¹ dialogu jest zarówno wielk¹ nadziej¹
wspó³czesnoœci, jak i wezwaniem do pragmatycznego
dzia³ania w myœl tej idei. Problemy zatrudnienia i p³ac sta-
nowi¹  klasyczny przedmiot dialogu dwu-, trój- czy wie-
lostronnego miêdzy partnerami spo³ecznymi oraz innymi
reprezentacjami spo³eczeñstwa. Charakter i efekty nego-
cjacji zatrudnieniowych oraz p³acowych sta³y siê autono-
micznym czynnikiem kszta³towania warunków dla two-
rzenia pracy. Je¿eli zwiêkszaj¹ elastycznoœæ rynku pracy,
zwiêkszaj¹ jego pozytywne dostosowania, je¿eli usztyw-
niaj¹ rynek pracy, zwiêkszaj¹ bariery w dostosowaniach.
Dialog spo³eczny  mo¿e byæ jednoczeœnie instrumentem
godzenia koniecznej elastycznoœci z niezbêdnym zakre-
sem bezpieczeñstwa socjalnego. Doœwiadczenia Holandii
oraz Danii stanowi¹ przyk³ad mo¿liwoœci takiego godze-
nia z korzyœci¹ dla wzrostu zatrudnienia. 
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