Zeszyty BRE Bank - CASE

Elastyczny Nr73

20014

rynek pracy
w Polsce.
Jak sprostac
temu
wyzwaniu?

>

e

BRE BANK SA

P .

wCASE;

>

Centrum Analiz
Spoleczno-Ekonomicznych



Publikacja jest kontynuacja serii wydawniczej Zeszyty PBR-CASE

CASE-Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Fundacja Naukowa
00-944 Warszawa, ul. Sienkiewicza 12

BRE Bank SA
00-950 Warszawa, ul. Senatorska 18

Copyright by: CASE-Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Fundacja Naukowa i BRE Bank SA

Redakcja naukowa
Ewa Balcerowicz
Sekretarz Zeszytow
Krystyna Olechowska

Autorzy

Michat Boni

Barttomiej Piotrowski
Artur Radziwitt
Aleksandra Rusielewicz
Agnieszka Sowa
Urszula Sztanderska
Mateusz Walewski

Jakub Wojnarowski
Pod redakcja dr. Michata Boniego

Marek Goéra
Kazimierz W, Frieske

Projekt oktadki
Jacek Biefikowski

DTP
SK Studio

ISSN 1233-121X

Wydawca

CASE-Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Fundacja Naukowa, 00-944 Warszawa, ul. Sienkiewicza 12
Naktadca

BRE Bank SA, 00-950 Warszawa, ul. Senatorska 18

Oddano do druku w lipcu 2004 r. Naktad 600 egz.



SPIS TRESCI

LISTA UCZESTNIKOW SEMINARIUM ..ottt e e e e 4
WPROWADZENIE. . . ..ot 5
ELASTYCZNOSC POLSKIEGO RYNKU PRACY —Michat Boni (red.). . .........cooooiiieieiiaia. 7
D - o 7
Spory o deregulacje — historia i 08Ig@nigCia. .. ......vu ittt 12
Paradoksy ROSZOW PIaCy . . ... ...ttt e et e 20
Elastycznosé w sferze ochrony pracy — poszukiwanie rozwigzan. .. ...t 26
Restrukturyzacja i pryWatyZacja . ... ... ...t e e 31
Instytucjonalna ochrona pracownikOw . ........ ... i 36
Elastycznos§é a rokowania placowe . ... .. ... 39
Elastyczno$¢ organizacji pracy 1 zasobOW PIACY ... ..o .ttt ettt e e 47
Elastyczno$é a gospodarka oparta Na Wiedzy . . . ... ..ottt 50
Elastycznos$é zarzgdzania rynKiem Pracy. ... ......o. oo 55
Mobilnosé i motywacja polskich zaSobOW PIACY .. ... ...ttt e 68
WnioskiireROMENAACIE . . ..o v ettt e 77
AANERS Lo 94
ANERS 2 109

TRWALE WYSOKIE BEZROBOCIE W POLSCE. REFLEKSJE, PROBA CZESCIOWEGO

WYJASNIENIA I KILKA PROPOZYCJIT = Marek GOTa . ... ....voe e 123
WWPTOWAAZETUIE . . . o e ettt ettt ettt et e e e e e e e e e e e e e 123
Jaki jest rzeczywisty poziom bezrobocia w PoISCE? ... ... . i 123
Wplyw wzrostu gospodarczego ijego fluktuacji na bezrobocie ..............c.oo i 127
Dlaczego bezrobocie w Polsce jest jeszeze wyzsze nizw UE?. .. ... 129
Niska aktywno$¢ ekonomiczna SpoteczeNStWa . . .. ....ouit ittt 136
Co zrobié, aby bezrobocie moglo sie 0bniZyC? .. ... 138
POASUIMOWAIIE . . . . ettt ettt e ettt e et e e 140
DEREGULACYJNE MISTYFIKACJE - Kazimierz W. Frieske. ...... ... o i 145
Elastyczny rynek pracy w Polsce. 73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r. 3

Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?



LISTA UCZESTNIKOW SEMINARIUM

Rafal Antczak

Ewa Balcerowicz
Barbara Blaszczyk
Michat Boni

Piotr Bujak

Michat Charynski
Marek Dabrowski

Iza Desperuk

Hanna Dziarska

M ichat Federowicz
Kaziemierz W. Frieske
Ilona Gosk

Marek Géra

Michat Gérzyniski
Witold Grostal
Gabriela Grotkowska
Bogdan Grzybowski
Ewa Gucwa

Alina Guzynska
Marta Hryniewicka
Anna Kedziorek
Patrycja Klepach
Stanistaw Kluza
Radostaw Koniar
Jakub Kozera

Maciej Krzak

SA

Leszek Kujawa
Katarzyna Kumasifiska
Piotr Lewandowski
Dominika Milczarek
Jeremi Mordasewicz
Krystyna Olechowska
Kamila Oziewicz
Krystyna Fetera
Katarzyna Pietka
Barttomiej Piotrowski
Michat Rybicki
Katarzyna Saczuk
Anna Sienicka
Tomasz Skowronski
Jacek Socha
Wojciech Stodulski
Pawet Strzelecki
Adriana Sulimowicz
Witold Szwajkowski
Andrzej Sniecikowski

Fundacja CASE Bogustaw Tatarewicz
Fundacja CASE Grzegorz Tchomer
Fundacja CASE Tomasz Tracz
Fundacja CASE Strategicznych

Bank Zachodni WBK SA Leszek Wincenciak
Media Wiktor Wojciechowski
Fundacja CASE Przemystaw Wozniak
Uniwersytet Eodzki

Polskie Radio

IfiS PAN

Uniwersytet Warszawski

FISE

Szkota Gtéwna Handlowa
CASE-Doradcy

NBP

WNE UW

OPZZ

WNE UW

Businessman Magazine
WSFiZ

PAIZ
Szkota Gléwna Handlowa
BRE Bank SA

Bank Handlowy w Warszawie

CKiPL

Radio PIN

Szkota Gtéwna Handlowa
WNE UW

PKPP

Fundacja CASE

Pekao SA

PAP

Fundacja CASE

Fundacja CASe

PAIZ

CEFMR

FISE

Pekao SA

NBP

Instytut na rzecz Ekorozwoju
NBP

Szkota Gtéwna Handlowa
Stowarzyszenie SENS
Zmiany Investment

Zmiany Investment
Wydziat Zarzadzania
Rzadowe Centrum Studiéw

WNE UW
NBP
Fundacja CASE

4 73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r.

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?



Wprowadzenie

Polskie bezrobocie jest w centrum zainteresowania ekonomistéw od samego poczatku lat 90., ponie-
waz przez caly ten okres — niezaleznie od zmieniajacych si¢ rzgdéw i sytuacji gospodarczej — znacz-
nie przekraczato poziom mozliwy do zaakceptowania. Wyzwania stojace przed politykg rynku pracy
sg olbrzymie. Trzeba wiec zastanawiaé si¢ nad tym, jakich uzy¢ instrumentéw, by pomniejsza¢ bez-
robocie i stymulowaé wzrost aktywnosci zawodowej. Oprécz tempa wzrostu gospodarczego, stymu-
lacji podatkowych, poprawy dziatania stuzb zatrudnienia, jednym z istotnych czynnikéw mogacych

poprawi¢ sytuacje na rynku pracy jest powiekszenie elastycznosci rynku pracy.

Elastyczny rynek pracy w Polsce byt tematem 73. seminarium BRE-CASE. Seminarium zorganizo-
wata Fundacja CASE, we wsp6tpracy z BRE Bankiem SA, w ramach statego cyklu spotkan panelo-

wych. Seminarium odbyto sie w Warszawie, w czerwcu 2004 r.

Seminarium stato sie okazjg do zaprezentowania wstepnych wynikéw prac prowadzonych w CASE
w ramach jednego z 11 tematéw projektu ,,Polska u progu cztonkostwa w Unii Europejskiej. Kierun-
ki niezbednych reform gospodarczych”. Celem projektu jest przygotowanie propozycji praktycznych
reform koficzacych transformacje gospodarczg w Polsce. Kierownikiem projektu jest prof. Barbara

Btaszczyk.

Zdaniem ekspertéw CASE elastyczny rynek pracy oznacza z jednej strony wicksza elastycznosé
przepis6w prawa pracy, a z drugiej swobode dziatania réznych, nie tylko publicznych, podmiotéw

wspomagajacych przeplywy zasobow pracy. Pytanie o elastycznosé, twierdza eksperci CASE, prowa-
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dzi do kwestii zwiazanych z deregulacja. Nie jest to tylko pytanie, ktére zadajemy w chwili obecnej
w Polsce, poniewaz i w UE, i na calym $wiecie toczy si¢ debata na ten temat. Eksperci CASE doko-
nali przegladu trwajacej dyskus;ji i analizy mozliwos$ci wprowadzenia w Polsce nowych rozwiazan dla
rynku pracy. Nowoczesna gospodarka, globalizacja, konkurencyjnos$¢, olbrzymi i szybki wptyw no-
wych technologii na formy pracy w sposéb naturalny zmuszaja do podjecia reform uregulowan pra-
wnych, rekomendacji nowych form pracy i zatrudnienia oraz sposob6w ich realizacji, aby mogty

sprzyja¢ rozwojowi gospodarczemu, a zarazem rozwojowi kapitatu ludzkiego i spotecznego.

Opracowanie prof. Marka Goéry jest krytyczna analizg informacji i pogladéw na temat polskiego ryn-
ku pracy. Jej przedmiotem sg zar6wno liczby charakteryzujgce omawiane zjawiska, jak i zaleznosci,
ktérym one podlegaja. Szczeg6lng uwage Autor poswigcit instytucjonalnej strukturze tego rynku. Ce-
lem Autora bylo zainicjowanie dyskus;ji, ktéra wykroczy poza zastosowanie tradycyjnych schematéw
rozumowania i bedzie szansg na szerszg refleksje nad polskim bezrobociem. Taka wymiana mysli
mogtaby zaowocowaé stworzeniem podstaw do wypracowania polityki gospodarczej mogacej do-

prowadzi¢ do trwatego obnizenia poziomu bezrobocia w Polsce.

Zdaniem prof. Kaziemierza W. Frieske im wyzszy poziom integracji spotecznej, im bardziej bezposre-
dnie i osobiste sa stosunki miedzy stronami i im wieksza funkcjonalna konieczno$¢ kooperacji — tym
wieksze prawdopodobiefistwo, ze wzajemne zobowigzania bedg regulowane poprzez nacisk zasady
wzajemnogci i ,zywe prawo” Ehrlicha czy ,prawo nieoficjalne Petrazyckiego. Wiele wydaje si¢ wska-
zywaé na to, ze zmiany w strukturze przedsiebiorstw zmierzajg wlasnie w tym kierunku: staja sie one
coraz mniejsze, procesy technologiczne powoduja, ze roénie rola kooperacji pracownikéw, bezposre-
dnie i osobiste powigzania miedzy nimi. Wszystko to ma swoje empirycznie uchwytne konsekwen-
cje dotyczace sposobu regulacji. Coraz czesciej okazuje sig, ze formuta zatrudnienia pracownika, w jej
najistotniejszych elementach wyznaczana jest przez regulacje wewnetrzne — wypetiajac w ten spo-
s6b kodeksowe ,luki regulacyjne”; nie jest tez takie pewne i to, ze koszty pracy w przypadku krétko-

okresowych kontraktéw sg nizsze n iz w przypadku statego zatrudnienia.

Rezygnujac z uniwersalizmu prawa pracy stwarza si¢ nowy wymiar spotecznych nieréwnosci zwigza-
nych z forma i warunkami zatrudnienia. Méwigc najkrécej, promujgc ,deetatyzacje” regulacji rynku

pracy trzeba pamietaé o tym, ze ki6ci sie to z retorykg spotecznej integracji.
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Michat Boni (red.), Bartlomiej Piotrowski, Artur Radziwill, Aleksandra

Rusielewicz, Agnieszka Sowa, Urszula Sztanderska, Mateusz WalewskKi,
Jakub Wojnarowski

Elastycznos¢ polskiego rynku pracy

Wstep

Kluczowe dla przedstawianego opracowania sa
dwa pojecia: deregulacji i elastycznosci rynku pra-
cy. Proces deregulacji, bo tak nalezy to zjawisko po-
strzegad, jak sugeruje w swoich pracach Elzbieta
Kryfiskal jest niczym innym, jak zwiekszaniem
swobody podmiotéw gospodarczych i mniejsza in-
gerencjg panstwa w dziedzinie zbiorowych stosun-
kow pracy. Proces ten obejmuje r6zne elementy: sy-
stem zabezpieczenia spotecznego, regulacje ptacy
minimalnej, ustawodawstwo dotyczace ochrony
stosunku pracy, uprawnienia zwigzkéw zawodo-
wych. W sposéb oczywisty zachodzi tu ogranicza-
nie uprawnien (najczesciej dotychczasowych, ktore
sg juz traktowane nawykowo) pracowniczych
i wzrost swobody pracodawcéw w relacjach z pra-
cobiorcami. Rodzi si¢ pytanie: jak to uzasadniaé?

W wielu krajach dyskusje na ten temat wywoty-
wano w sytuacji wysokiego bezrobocia. Procesy
deregulacji oraz wynikajgca z nich elastycznosé
uznawano za bardzo wazny czynnik wspomaga-
jacy wzrost zatrudnienia i zmniejszenie nieréw-
nowagi na rynku pracy przez uelastycznienie po-
dazy, popytu oraz ceny pracy. Wspierajacym ar-
gumentem jest uzmystowienie sobie, jak wielka
role w zwiekszaniu adaptacyjnosci przedsig-
biorstw — niezbednej w konkurencyjnym srodo-
wisku — odgrywa¢ moze elastycznosé zatrudnie-
nia, czasu pracy, ptac, elastycznos¢ funkcjonalna
zwigzana z organizacja pracy i odpowiednim wy-
korzystywaniem réznorodnych kwalifikacji

i kompetencji pracownikow.

W debacie o deregulacji i elastycznosci nie wol-

no jednak zapomina¢ zar6wno o koniunktural-

Dzigkujac wszystkim Autorom pragne¢ zaznaczy¢, ze czg$¢ wnioskéw zawartych w tym opracowaniu pochodzi takze z raportu
UNDP W trosce o prace oraz ksigzki Golinowska 8., Radziwit A., Sobolewski M., Walewski M. (2003), Lokalny rynek pracy
w Lomzy, powiecie tomzyriskim — stan obecny i perspektywy rozwoju, CASE, Warszawa.
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nych (wysokie bezrobocie), jak i strukturalnych
(skutki globalizacji dla konkurencyjnosci przed-
siebiorstw, wptyw postepu technologicznego na
kwalifikacje, produktywnosé i oczekiwania wo-
bec pracownikéw, czy efekty dezindustrializacji)
przyczynach potrzeby akceptacji dla tych instru-
mentéw. W tradycyjnym sporze o charakter oraz
zakres deregulacji i elastycznosci wyostrzaty si¢
racje pracownikéw (potrzeba ochrony) oraz pra-
codawcow (potrzeba swobody dziatania). Musia-
to to prowadzi¢ do réznych form kompromisu,
np. przesuwania regulacji prawnych zawartych
w sztywnej legislacji do prawa uktadowego
(istotna rola uméw zbiorowych), czy porozumien
i paktéw spotecznych (tak waznych w latach 90.
w Unii Europejskiej). Obecnie jednak przestrzen
sporu jest o wiele szersza. Z punktu widzenia
zwigzkéw zawodowych jest to sp6r o ochrone
miejsc pracy zatrudnionych (mocno w Polsce ar-
tykutowana, szczeg6lnie przez ,Solidarnos$é” po-
zycja insidera). Z punktu widzenia pracodawcéw
jest to konflikt o warunki i charakter rozwoju fir-
my. Natomiast z punktu widzenia catego rynku
pracy i polityki rynku pracy — jest to sp6r o wa-
runki dla tworzenia miejsc pracy i prymat pro-
mocji zatrudnienia nad jego ochrong. W efekcie
prowadzi¢ ma to do wzrostu wskaznika zatru-
dnienia, wickszej aktywnosci i samodzielnosci
spoteczenstwa, czy uzywajac terminologii przy-
taczanej przez Guy Standinga — wzrostu znacze-
nia pafistwa pracy2. Zarazem jednak, taki proces
paradoksalnie prowadzi do efektéw, ktére prof.
Kazimierz Frieske nazywa deetatyzacja rynku
pracy3

Analiza sytuacji na polskim rynku pracy w okre-
sie transformacji pozwala wyodrebni¢ trzy cha-

rakterystyczne typy.

Pierwszy wiazat si¢ z fundamentalnymi zmiana-
mi transformacyjnymi. Tworzono zreby gospo-
darki rynkowej, zmieniata sie struktura wtasno-
$ci, ukryte bezrobocie stato sie otwartym. Przed-
sigbiorstwa zmuszone zostaly do dostosowania
sie do wymogéw rynkowych i rozpoczynaly re-
strukturyzacje. Przeciwdziatanie inflacji ograni-
czalo radykalnie wzrost ptac, co réwnolegle
chronito tez zatrudnienie. Impulsy na rzecz
przedsiebiorczosdci sprzyjaly tworzeniu nowych
miejsc pracy w sektorze prywatnym oraz nowych
gateziach gospodarki — w firmach o duzo mniej-
szej wielko$ci. Pojawienie sie bezrobotnych na
rynku pracy (az do poziomu 16% w 1993 r.) wy-
muszalo dzialania ostonowe. Niestety, wzrost
liczby bezrobotnych sprzyjat réwniez utrwaleniu
si¢ proces6w dezaktywizacyjnych (wczesniejsze
emerytury, niektére formy zasitkow). Powstawaty
ramy nowoczesnej polityki zatrudnienia — pro-
blemem stawata sie jakos§¢ zasobéw pracy (choé
zarazem prawie 2,5 mln oséb samoczynnie
zmienito zaw6d, by zaadaptowaé sie do nowych
warunkow) oraz trudnosci systemu edukacyjne-
go w dostosowaniu sie do potrzeb rynkowych.
Stuzby zatrudnienia zdobywaly umiejetnosci —
toczyly si¢ batalie o definicj¢ aktywnej polityki
rynku pracy. Kwestig problematyczng stawaty sie
instrumenty zarzadzania rynkiem pracy, w tym
srodki finansowe na aktywnag polityke oraz wa-

runki dla tworzenia miejsc pracy.

Mato w tym okresie méwito si¢ o potrzebie ela-
stycznosci rynku pracy — i to nie wytgcznie dlate-
go, ze zwigzki zawodowe byly dominujacym

partnerem dialogu spotecznego.

W okresie 1994-1998 zarysowat si¢ drugi typ
polskiego rynku pracy. Rosngce i przez pewien
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czas stabilne, wysokie tempo rozwoju gospodar-
czego pozwolito na obnizenie bezrobocia do po-
ziomu ok. 10% (w 1998 1. byt to mniej wigcej Sre-
dni poziom bezrobocia w Unii Europejskiej). Po-
lityka zatrudnienia nie byta ograniczona tylko do
dziatan ostonowych. Uruchomiono wiele progra-
moéw aktywizujacych, coraz lepiej realizowanych
przez doskonalgce sie publiczne stuzby zatru-
dnienia. Niestety, w tym samym czasie zostaly za-
trzymane procesy restrukturyzacyjne, szczeg6lnie
tzw. przestarzatych sektoréw panstwowej gospo-
darki. Nie podjeto w ogéle zadnych zmian w mo-
delu edukacji, choéby w celu przygotowania go
na wejécie do ostatnich klas, a p6zniej na rynek
pracy — wyzu demograficznego (jedynie rynek —
poprzez rozwéj prywatnych szk6t wyzszych roz-
wijat oferte dla tej generacji). Zaczely tez rosnaé
bariery dla rozwoju przedsiebiorczosci. Nie refor-
mowane finanse publiczne oraz rosnace wydatki
sfery socjalnej (co z drugiej strony dato jednak
impuls do podjecia ditugofalowych dziatan na
rzecz racjonalizacji systemu emerytalnego — po-
przez jego reforme i uruchomienie rozwigzan
oszczednosciowo-kapitatowych) — wplywaty na
podwyzszanie podatkowych i pozaptacowych ko-
sztéw pracy. Byt to réwniez okres utrzymywania
sie niezréwnowazonego (dominacja zwigzkow
zawodowych, stabo$¢ pozycji pracodawcéw) mo-
delu dialogu spotecznego, co zaowocowato m.in.
brakiem glebszych dostosowan regulacji prawa
pracy do potrzeb rynku i rozwoju. Przyjety
w 1996 r. Kodeks pracy byt zwycigstwem idei
ochrony zatrudnienia, a nie jego promocji. Pro-
blematyka elastycznosci rynku pracy nie stata si¢

jeszcze tematem ani debaty, ani sporu.

W trzecim okresie — sytuacja na rynku pracy za-

czeta si¢ jeszcze bardziej komplikowad. Nastapi-

ta koincydencja wielu zdarzeni i proceséw. Stabto
tempo rozwoju gospodarczego — az do poziomu
bliskiego tylko 1% wzrostu w latach 2001 i 2002.
Na rynek pracy wchodzit i wehodzi dalej wyz de-
mograficzny. Ostabta zdolno$¢ przedsigbiorstw
do tworzenia miejsc pracy. Jedne z nich, dajac
sobie rade w konkurencji rynkowej i podwyzsza-
jac wydajno$¢ zwalnialy pracownikéw. Inne — nie
mogac sprosta¢ konkurencji ograniczaly swoja
dziatalnos¢ i takze zwalnialy pracownikéw. Od
1998 1. przyspieszono procesy restrukturyzacyj-
ne, ale za cene niebywatego wzrostu skali dezak-
tywizacji poprzez $wiadczenia i zasitki przede-
merytalne. Obciazyto to tak Fundusz Pracy, ze
w stosunku do potrzeb, byt on w stanie jedynie
minimalnie odpowiada¢ na wyzwania dotyczace
ksztattowania aktywnej polityki rynku pracy.
W najmniej odpowiednim momencie dokonano
préby decentralizacji rynku pracy, ktéra realnie
zakonhczyta sie — decentralizacjg stuzb zatrudnie-
nia i odebrata ich funkcjonowaniu sterownosé
i sprawno$¢. Rosty problemy w finansach pu-
blicznych. Rést takze opér zwigzkéw zawodo-
wych przeciw zglaszanym coraz wyrazniej postu-
latom liberalizacji kodeksu pracy i uelastycznie-

nia polskiego rynku pracy.

Zarazem jednak — skala trudnos$ci, wysokie bez-
robocie (prawie 20%), u§wiadomienie sobie dtu-
gofalowo negatywnego znaczenia niskiego wska-
znika zatrudnienia w Polsce, rosngce znaczenie
organizacji pracodawcéw (powstanie w 1999 r.
Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych
— PKPP) i ich presja w dialogu spotecznym,
w tym i w odnowionej od 2002 r. Komisji Tr6j-
stronnej oraz zblizajace sie wejscie do Unii Euro-
pejskiej i przyjecie jej metodologii programowa-

nia polityki rynku pracy (wraz z uwzglednianiem
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korekt zawartych w Agendzie Lizbofiskiej), spo-
wodowaly zmiang perspektywy spojrzenia na

kwestie dotyczace elastycznosci rynku pracy.

Stalo sie jasne, ze w tego rodzaju sporach nie
chodzi juz tylko i wylgcznie o liberalizacje kode-
ksu pracy. Jatowos¢é czesci debaty prowadzonej
w Polsce na temat elastycznosci brata sie z wa-
skiego definiowania tego narzedzia i nieumiejet-
nosci wkomponowania instrumentéw deregula-
cyjnych i elastycznosci w bardziej kompleksowsa
polityke rynku pracy. Takiej, w ktérej oprécz wa-
runkéw prawnych dla swobody zatrudniania
i zwalniania istotne bytyby warunki sprzyjajace
rozwojowi przedsiebiorczosci i tworzeniu miejsc
pracy, czy wzmocnienie elastyczno$ci w kreowa-
niu kwalifikacji i poprawie jakosci zasobéw
ludzkich, jak i stymulacja mobilnosci pracowni-
czej oraz lepsze zarzadzanie rynkiem pracy i na-
rzedziami aktywnej polityki rynku pracy.

Istotne z punktu widzenia konkurencyjnosci
polskiej gospodarki na globalnym oraz europej-
skim rynku pracy jest poré6wnanie stosowanych
w badaniach miar elastycznodci rynku pracy.
Bierze si¢ w nich pod uwage wskazniki: indywi-
dualnej ochrony przed zwolnieniem, dodatkowe
regulacje dla zwolniefi grupowych i regulacje do-
tyczace zatrudnienia w niepelnym wymiarze
czasu pracy oraz syntetyczny indeks regulacji
rynku pracy (w innych badaniach uzywa si¢ jako
sktadowych nastepujacych indekséw: elastycz-
no$ci form zatrudnienia, regulacja warunkéw za-
trudnienia oraz warunki zwalniania). Tabela 1
(jeszcze z okresu przed zmianami w ustawodaw-
stwie pracy z 2002 i 2003 r.) pokazuje, ze na tle
innych krajéw europejskich Polska nie wyglada

W tym obszarze najgorzej.

Jesli jednak spojrzeé na te problematyke z punk-
tu widzenia wyzwan, stojacych przed polska go-
spodarka i poréwna¢ Polske z krajami, ktére
chcieliby$my rozwojowo nasladowac lub z nimi
konkurowaé (Czechy), to okazuje si¢, ze miarg
deregulacji nie powinno by¢ to, co juz osiagneli-
$my, ale to, co polskiemu rynkowi pracy jest po-

trzebne. Do takich wniosk6w prowadzi ponizszy

wykres.
Wykres 1. Indeks regulacji rynku pracy*
60 A 55
50 il
“] 3
30 4 28
22
20
10 1
0 T T T T »

USA Wielka
Brytania

Irlandia Czechy Polska**

* Indeks regulacji rynku pracy jest §rednig trzech podindekséw:
—indeksu elastycznosci form zatrudnienia;

— indeksu regulacji warunkéw zatrudnienia;

— indeksu regulacji warunkéw zwalniania.

** Polska miata najwyzsza warto$¢ wskaznika wsréd kra-
jow akeesyjnych.
7r6dto: NBP. grudzieni 2003 1.

Nie cheac zatem ograniczaé dyskusji o deregula-
cji i elastycznosci do problematyki liberalizacji
kodeksu pracy, trzeba uswiadomi¢ sobie, ze nie
ma w tym wzgledzie miar w pelni obiektywnych.
Zasadnicze pytanie, jakie w odniesieniu do pol-
skiej polityki rynku pracy nalezy sformutowaé
brzmi: jak duza deregulacja jest potrzebna? Jak
szeroko stosowane i wystepujace narzedzia ela-
stycznosci sa niezbedne, by poprawiato to z jed-

nej strony konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki
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Tabela 1. Stopien regulacji rynkéw pracy w krajach Unii Europejskiej

Kraj Indywidualna Dodatkowe Regulacje Indeks Stopa
ochrona przed | regulacje dla dotyczace syntetyczny |bezrobocia 1998
zwolnieniem zwolnien zatrudnienia (%)
grupowych w nigpehlym
czasie pracy

Wielka Brytania 038 29 0,3 09 6,3
Irlandia 1,6 21 0,3 1,1 7.8
Dania 1,6 3,1 09 15 51
Finlandia 21 24 1,9 2,1 114
Holandia 31 2,8 1,2 2,2 4,0
Austria 2,6 3,3 18 2,3 47
Belgia 15 41 2,8 25 9,5
Szwecja 2,8 4,5 1,6 2,6 8,3
Niemcy 2,8 31 2,3 2,6 9,4
Francja 2,3 2,1 3,6 2,8 11,7
Hiszpania 2,6 3,1 3,5 3,1 18,7
Whochy 2,8 41 338 34 12,2
Grecja 24 33 4.8 35 10,7
Portugalia 43 3,6 3,0 3,7 51
Czechy 2,8 43 0,5 2,1 6,5
Polska 2,2 39 1,0 2,0 10,6
Wegry 21 34 0,6 1,7 738

Zr6dto: OECD, ,Employment Outlook*, Paris 1999, s. 57

oraz przedsigbiorstw, a z drugiej — wspomagato
wiekszg dynamike na rynku pracy, wzrost aktyw-
no$ci i wskaznika zatrudnienia, obnizenie pozio-
mu bezrobocia, szczegblnie bezrobocia diugo-
trwatego (jako niebezpiecznie prowadzacego

w sfere trwatego wykluczenia spotecznego)?

Szersze podejscie wigze si¢ takze z proba okre-
$lenia wszechstronnej listy czynnikéw determi-

nujgcych elastyczno$é, na przykiad:

— koszty zmiany popytu na prace (koszt przyjeé

i zwolnien, swoboda w ksztattowaniu organi-

zacji i czasu pracy, praca na czas okres§lony
i w niepelnym wymiarze oraz nietypowe for-
my zatrudnienia, segmentacja rynku pracy
oraz jej skutki dla nieréwnosci i dualizacji

rynku pracy);

— elastycznosé plac (centralizacja i koordynacja
rokowan ptacowych, sita zwiazkéw zawodo-
wych — sita przetargowa zatrudnionych insi-
ders, dtugos$¢ kontraktéw i indeksacja, ptaca
minimalna, klin ptacowy — obcigzenia podat-
kowe i ubezpieczenia spoteczne, w tym system

emerytalny);
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— koszt alternatywny pracy (wysokos$¢ i dtugo-
trwatos¢ zasitkéw dla bezrobotnych, tatwosé
uzyskiwania $wiadczen dtugookresowych —

renty i emerytury, bezrobocie ukryte na wsi);

—mobilnoé¢ przestrzenna i zawodowa (rynek
mieszkan, infrastruktura transportowa, do-
stepnos¢ infrastruktury edukacji oraz edukacji
dorostych, skutecznosé szkolen i zmiany kwa-
lifikacji, jako$¢ wyksztatcenia og6lnego, polity-
ka wobec sektoréw restrukturyzujacych sie).

Podstawowe zatem pytanie, jakie w niniejszej
analizie pragniemy postawié, dotyczy charakte-
rystyki proceséw deregulacji prowadzacych do
elastycznosci oraz innych znamion elastycznosci
(lub ich braku) rynku pracy — jako czynnikéw
sprzyjajacych wzrostowi konkurencyjnosci pol-
skiej gospodarki oraz poprawie warunkéw two-
rzenia miejsc pracy, a tym samym obnizaniu po-

ziomu bezrobocia.

Kiedy przystepowali§my do pierwszych dyskusji
nad raportem (wiosna 2003 r,) nie istniata je-
szcze tak wyrazna $wiadomo$é zmian, jakie
w obszarze elastycznos$ci zostaly poczynione od
2002 1. — w kodeksie pracy i innych regulacjach
dotyczacych zatrudnienia, w klimacie dialogu
spotecznego, w narz¢dziach polityki rynku pracy
i mechanizmach zarzadzania rynkiem pracy.
A takze w radykalnej reorientacji polityki spo-
tecznej, jaka przyniosty koncepcje zawarte w tzw.
planie Hausnera. StaraliSmy sie, w ostatecznej
wersji raportu — przynajmniej cze$¢ tych przeo-
brazefi uwzglednié. Konstrukeja raportu odwo-
tuje sie do wspomnianych wyzej czynnikéw de-
terminujacych elastycznos$é, przy czym nie

o wszystkich byliSmy w stanie napisaé — liczac,

ze odpowiedzi na wazne kwestie z tamtych dzie-
dzin zostang zawarte w innych rozdziatach cate-

go raportu CASE.

Spory o deregulacje — historia
i osiagniecia

W regulacje prawne dotyczace problematyki
pracy wpisane zostaty po 1989 r. bardzo r6zno-
rodne zasady. Niewatpliwie jedng z kluczowych
byta fundamentalnie traktowana ochrona praw
pracowniczych. Wyrazata sie ona dbatoscia
o trwato$§¢ stosunku pracy (nawet przy réznych
formach prywatyzacji czy dalszych zmianach
wlasciciela), gwarancjg ptacy minimalnej, skom-
plikowanymi procedurami zwalniania pracow-
nikéw, czy to w trybie indywidualnym czy grupo-
wym, staba wrazliwoscig przepis6w na elastycz-
ne formy zatrudnienia, identyczng troska o pra-
wa pracownikéw bez wzgledu na wielkosé
i mozliwosci ekonomiczne firmy. Waznym ele-
mentem systemu byla promocja roli zwigzkéw
zawodowych jako wytacznych dysponentéw na-
rzedzi obrony praw pracowniczych*. Prawdopo-
dobnie po okresie fikcji prawnej systemu komu-
nistycznego potrzebna byta taka szczeg6towosé
praw i wysoki poziom minimalnych uprawnien,
zawartych w statych (kodeks, ustawy) przepisach
prawnych. Sytuaciji tej nie zmienito nawet przyje-
cie w 1994 r. dziatu XI kodeksu pracy, otwieraja-
cego pole dla tworzenia zaktadowych uktadéw
zbiorowych pracy. Do dzisiaj elementy trwate,
nie podlegajace negocjacjom dominuja w prawie
pracy. Jedynie moze w sferze wynagradzania, po
bardzo rygorystycznym pierwszym okresie zwig-
zanym z ustawowsg obrong przed presja ptacowa,

juz od 1994 r. ksztattowat si¢ system negocjacyj-
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ny, cho¢ pod kontrola wskaznikéw okre§lanych

w Komisji Trojstronne;j.

W swoim modelu zbiorowe i indywidualne pra-
wo pracy nawigzywato do tradycji europejskiej,
a nie liberalnej formuty modelu angloamery-
kanskiego. W tym tez sensie prowadzone inten-
sywnie od 1997 r. prace na rzecz harmonizacji
polskiego prawa pracy z regutami Unii Europej-
skiej tworzyty nowe, choé nie tak szerokiego za-
kresu, wymogi. Przedstawiamy je dokladniej
w Aneksie 15.

Sporo zmian musiato dotyczy¢ przepiséw bhp
i dbatodci o warunki pracy. Dziatania dostoso-
wawcze objety warunki zwalniania i zatrudnia-
nia pracownikéw, czy dokumentacji wymaganej
przy zatrudnianiu — tak, by pracownik miat po-
czucie traktowania go jako pracownika (tresé
umowy o pracg itp.). Wazne staly si¢ przepisy eli-
minujgce ze stosunkéw pracy jakiekolwiek moz-
liwosci i zagrozenia dyskryminacja. W ostatnich
miesigcach réznorakie emocje w $rodowisku
pracodawcéw wywotaly kwestie dotyczace reali-
zacji prawa do informacji i konsultacji, przekta-
dajace si¢ poprzez dyrektywe unijng na zarys no-
wego prawa dotyczacego funkcjonowania tzw.
reprezentacji pracowniczej — rady zakladowej,
w kazdym wickszym podmiocie (powyzej 50
0s6b). Czes¢ pracodawcéw, mitologizujac zagro-
zenie, potraktowata to jako obowigzek zgody na
funkcjonowanie w przedsigbiorstwie przymuso-

wego quasi-zwigzku zawodowego.

Oczywiscie, nie sposéb obecnie uznawac aktual-
nych przepiséw prawa pracy za tak rygorystycz-
ne i nadmiernie przeregulowane — jak to wyda-

wato si¢ od poczatku transformacji az do poczat-

ku obecnej dekady Wiele si¢ zmienito, wiele
z zapiséw prawnych stracito na znaczeniu -
przyktadowo obowiazek respektowania zasad
ptacy minimalnej funkcjonuje caly czas, ale
zmiany techniki naliczania, de facto spowodo-
waly jej realne obnizenie, szczeg6lnie w stosun-

ku do przecigtnego wynagrodzenia.

Dlaczego jednak — mimo ciagle wysokiego bez-
robocia — temat dotyczacy deregulacji i elastycz-
noéci, nie stal si¢ stosunkowo wezesnie jednym
z gtéwnych watkéw debaty publicznej oraz zin-
stytucjonalizowanego dialogu spotecznego. Jest

kilka powodé6w:

— stabos¢ artykulacji wtasnych interes6w przez

istniejace organizacje pracodawcéow;

— silny op6r zwigzk6éw zawodowych iich przewaga
w instytucjach dialogu spotecznego, jak i mocna
pozycja na scenie politycznej utrudniajaca sku-

teczne wprowadzanie takich rozwigzan;

—wyrazny op6r $rodowiska naukowego prawni-
kéw, bardziej zorientowanych na funkcje
ochronne prawa pracy, a mniej na ich role
w sferze rynku pracy (co podkreslat prof. Lu-

dwik Florek w swoich pracach®);

—brak kompleksowej polityki rynku pracy, od-
noszacej sie nie tylko do deklaracji, ale i wy-
tycznych dla réznorakich dziatan: ekonomicz-
nych, kapitatowych, edukacyjnych, prawnych,
mentalnych czy aktywizujacych w stosunku do
bezrobotnych. Przez wiele lat dominowata per-
spektywa ostonowa wobec bezrobotnych wy-
razana przez cze¢$¢ resortu pracy oraz perspek-

tywa ochronna wobec pracownikéw wyrazana
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przez inne departamenty tegoz resortu, pozo-
stale struktury rzadowe nie byly specjalnie za-

interesowane polityka zatrudnienia;

— realne nieprzestrzeganie wielu aspekté6w prawa
pracy przez pracodawcéw z sektora prywatne-
g0, bez zadnej konsekwencji, co tez ujawniato

sie w funkcjonowaniu tzw. szarej strefy.

Jak widaé, inicjatywa na rzecz deregulacji oraz
wzrostu elastyczno$ci rynku pracy miata nikte
szanse powodzenia w dziataniach podejmowa-
nych wprost. Totez, po sukcesie Paktu o przedsie-
biorstwie... (1993 1., ktoéry jakby nie byto otworzyt
droge szerszej prywatyzacji — mogto sie wydawac,
ze jedynym sposobem deregulacji jest proba za-
warcia umowy spotecznej. Przez wiele jednak lat,
mimo dyskusji nad kolejnymi rzadowymi progra-
mami przeciwdziatania bezrobociu, nie podjeto
udanej proby zawarcia paktu spotecznego na rzecz
pracy. Aby taki rodzaj porozumiefi miat sens, po-

trzebne sa pewne minimalne zatozenia wyjsciowe:

—uczestnicy rzeczywiscie powinni reprezento-
wac swoich cztonkéw i tym samym gwaranto-

wac realizacje przyjetych zobowigzan;

—niezbedna jest réwnowaga sit partneréw
i otwarto$¢ na argumenty oraz gotowos¢ do do-
konania transakcji;

— potrzebna jest wzajemna niezalezno$¢ partneréw;

—neutralno$¢ aparatu panstwa winna by¢ jed-

nym z warunkow;

—wola dialogu powinna kierowaé postepowa-

niem stron.

Spelnienia tych modelowych warunkéw sprzyja-
jacych zawarciu porozumienia czy paktu spo-

tecznego jednak zabrakto.

W styczniu 2000 r. rzad Jerzego Buzka przyjat
opracowang w MPiPS ,Narodowa strategie
wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobéw ludz-
kich w latach 2000-2006”. Byt to pierwszy do-
kument napisany zgodnie z regutami metodolo-
gii unijnej i zatozeniami Europejskiej strategii za-

trudnienia.

Hiszpania

Problemy i diagnoza sytuacji

Hiszpania jest panstwem, ktére odniosto istotny
sukces w polityce ograniczania bezrobocia.
Nadal jest ono najwyzsze w UE — ok. 11-12%, ale
spadio w ciaggu dziesieciu lat o prawie potowe.
Podstawowym wyzwaniem dla reformatoréw by-
to szybkie ograniczenie stopy bezrobocia prze-

kraczajacej 20%.

Polityka reform rynku pracy

W reformie polityki rynku pracy w Hiszpanii sto-
sowano gtéwnie instrumenty zbiorowego prawa
pracy w ramach dialogu spotecznego. Zawierano
w tym celu kolejne pakty spoteczne (pakt z Tole-
do, pakt Aznara). Zmiany na rynku pracy staty
sie takze nastepstwem przeprowadzonej reformy

polityki fiskalnej i ograniczenia podatkéow.

Dziatania i sposoby realizacji zmian

Pierwszy pakt spoteczny, zwany paktem z Tole-

do zostat zawarty w 1991 r. (porozumienie na
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rzecz stabilnosci zatrudnienia, gdzie stronami
paktu byly organizacje pracodawcéw oraz
gléwne zwigzki zawodowe). Podstawowym ce-
lem paktu bylo przyjecie srodkéw prawnych
zmierzajacych (wazne dla zwigzkéw zawodo-
wych) do ograniczenia przez pracodawcow
naduzywania kontraktéw krétkoterminowych
oraz wprowadzenia ukladéw zbiorowych.
Z drugiej za$ strony (zalezato na tym pracodaw-
com) stworzono nowy typ statej umowy o prace,
ale za nizsze wynagrodzenie. Dokonano tez
ulatwien w zawieraniu uméw w niepelnym
wymiarze czasu pracy oraz ograniczenia nadgo-
dzin. Zredukowano koszty zwalniania pracow-
nikéw, co bylo wazne dla przedsiebiorcéw.
W regulacjach dotyczacych systeméw ptac
wprowadzono zmiany umozliwiajgce zwigksze-
nie udziatu czedci ruchomej wynagrodzenia —
uzalezniajac ja od wynikéw firmy. Nowe uregu-
lowania promowaly takze stosowanie outsour-
cingu (72% hiszpanskich firm stosowato tego
typu rozwiazania).Wprowadzone zmiany zao-
wocowaty m.in. duzg ilo$cig kontraktéw w nie-
pelnym wymiarze czasu pracy — do 33% oséb

w wieku produkeyjnym.

Kolejny pakt — tzw. pakt Aznara dotyczyt gléwnie
kwestii z zakresu ubezpieczen spotecznych.
W ramach sukcesywnie wprowadzanych zmian
wydtuzono m.in. okres liczenia podstawy emery-
tury do 15 lat (co poskutkowato zmniejszeniem
$wiadczen). Wprowadzono tez interesujace roz-
wigzania uelastyczniajace mozliwosé zatrudnie-
nia oséb powyzej 65 roku zycia: zatrudnienia
potaczonego z cze$ciowym otrzymywaniem
emerytury oraz w systemie czesciowej refundacji
sktadek dla pracodawcéw za zatrudniane osoby

starsze; (powyzej 60 roku zycia).

W ostatnich latach Aznar nie ugiat sie, w przeci-
wienstwie do Francji, zadaniom wprowadzenia
35-godzinnego tygodnia pracy. Dopuszczane sa
liczne rozwigzania uelastyczniajace np. zarza-
dzanie czasem pracy. | tak w wielu firmach okres
rozliczania czasu pracy wydtuzono do jednego
roku. Szeroko wprowadzono ruchomy i przery-
wany czas pracy oraz zmienny wymiar czasu
pracy w uktadach dni w tygodniu i miesiecy

w roku (np. krétsza prace w lecie).

Decydujace znaczenie w zwalczaniu bezrobocia
miata tez wielka reforma podatkowa rzadu
Aznara. Obnizono progi podatkowe dla os6b fi-
zycznych (najwyzszy z 56% najpierw do 48% do-
celowo do 47, najnizszy z 20% do 18%, docelowo
do 15%), a osoby najnizej zarabiajace sg nie tyl-
ko zwolnione od podatku, ale w og6le nie musza

sktada¢ deklaracji podatkowych.

Niepowodzeniem skoficzyta sie natomiast préba
wprowadzenia — nieuzgodnionej ze zwigzkami
zawodowymi — reformy ustawy o bezrobociu
zmieniajgcej miedzy innymi definicje odpowie-
dniej pracy. Po gwattownych demonstracjach
istrajkach rzad wycofat si¢ z wprowadzonych juz

rozwigzan.

Efekty podjetych dziatan

Podstawowym i najwazniejszym efektem podje-
tych dziatan byto radykalne ograniczenie stopy
bezrobocia w Hiszpanii w ciggu dekady z ok.
20% do 11-12%. Rynek pracy zostat réwniez ue-
lastyczniony. Wprowadzono nowe formy zatru-
dniania, pojawil sie wigekszy nacisk na outsour-
cing, umozliwiono prace w zmiennym wymiarze

czasu. Dodatkowym elementem przyspieszaja-
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cym w rezultacie zmiany stala si¢ reforma podat-
kowa, ktéra odbiurokratyzowala i uproscita sy-
stem fiskalny w Hiszpanii. W ramach wypraco-
wanych po pakcie z Toledo procedur uzgadnia-
nia zmian z partnerami spotecznymi, dalszy ciag
istotnych ulatwien w uelastycznianiu uregulo-
wafi na rynku pracy zostal przesuniety na po-

ziom uktadéw zbiorowych.

W tym samym czasie OPZZ przedstawito propo-
zycje ,paktu dla pracy”, wobec ktérej rzad wyrazit
dystans — sugerujgc, ze lepszym dokumentem do
debaty bytaby wlasnie przyjeta Strategia.... Spra-
wa nie byta btaha, poniewaz — jak wynika z dokta-
dnej analizy wszystkich 6wczesnych propozycji —
istniaty miedzy nimi fundamentalne r6znice. Do-
kument rzadowy powstawat m.n. na
podstawie przyjetej koncepcje naprawy finanséw
publicznych do 2010, autorstwa Leszka Balce-
rowicza, gdzie byta mowa i o oszczednosciach so-
cjalnych, i o obnizaniu podatkéw, i tworzeniu lep-
szych warunkéw dla przedsiebiorczos$ci. Nato-
miast projekt zwigzkowy kumulowat rozwigzania
podwyzszajace ochrone pracownikéw przed
zwolnieniami (obowigzek opracowywania przez
urzad pracy doktadnych programoéw aktywizacji
dla zwalnianych grupowo pracownikéw, takze
przy udziale pracodawcy) i zapewniajgce wszelkie
ostony. Utrwala¢ to miato stabilnos¢ dotychezaso-
wych form zatrudnienia (wzmocnienie prawnej
instytucji domniemania stosunku pracy tak, by
ograniczy¢ zatrudnianie pracownikéw w formie
uméw cywilno-prawnych), takze poprzez obliga-
toryjne stosowanie zawieranych przy prywatyzacji
pakietéw socjalnych. Propozycje zawieraly tez
podwyzszenie skali dostepnosci zasitkéw i §wiad-
czen przedemerytalnych. Byto to wiec bardzo ko-

sztowne, i cho¢ niektére z nich zmierzaty do sprzy-

jania przedsiebiorczosci i subsydiowania zatru-
dnienia w nowy sposéb, to zarazem wplywaty

wlagnie na wzrost kosztow pracy.

Tres¢ tych dwoéch dokumentéw — rzadowego
i zwigzkowego, uzmystawia skale rozbieznosci
interes6w i postaw. W 6wczesnym klimacie poli-
tycznym, przy paralizu Komisji Tréjstronnej
(ktoéra stata sie polem walki politycznej miedzy
dwoma centralami, z ktérych jedna byta w opo-
zycji, a druga w pewnym sensie ,u wladzy”) za-
warcie porozumienia, a nawet rozpoczgcie nego-

cjacji nie byto mozliwe.

Kluczowg kwestia byta niemoznos¢ okreslenia
przedmiotu transakcji — co miatoby by¢
przedmiotem przetargu. Zadna ze stron nie byta
gotowa do takiego myslenia, a po stronie rzado-
wej zabrakto mozliwosci realizacyjnych (uwikta-
nie AWS w struktury zwiazkowe), by stymulowaé

przestrzen do transakeji i kompromisu.

Bardziej skuteczng okazata si¢ metoda, jaka wypra-
cowata na przetomie 2001/2002 r. Polska Konfe-
deracja Pracodawcéw Prywatnych, wchodzge do
nowo skonstruowanej Komisji Tréjstronnej (z mo-
cy ustawy z lipca 2001 r). Negocjacje autonomicz-
ne i zawarte porozumienie PKPP z OPZZ otworzy-
Yo droge zmian w kodeksie pracy. Przyjeto je w lip-
cu 2002 r. mocno uelastyczniajgc m.in. czas oraz
organizacje pracy, a takze dajac mozliwos¢ stoso-
wania na wigkszg skale kontraktéw terminowych.
Zarazem zwiazkowcy uzyskali ograniczenie mozli-
wosci stosowania przez pracodawcéw zatrudnienia
w formie umowy cywilno-prawnej os6b przesuwa-
nych z firm do prowadzenia wlasnej dziatalnosci
gospodarczej, chociaz wykonujgcych te same czyn-
nosci. De facto byt to poczatek procesu deregulacji
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i poszerzenia skali elastycznosci rynku pracy. W
warunkach polskich zaczat wiec powstawaé swoi-
sty quasi-pakt, do ktérego w kolejnych negocja-

cjach zaczety dochodzi¢ coraz to nowe elementy:

Nawet, jesli przyja¢é, ze wezwanie ministra pracy
Jerzego Hausnera do zawarcia paktu na rzecz
pracy — przedstawione wiosng 2003 r. — nie zo-
stato ze wzgledu na obstrukcje ,Solidarnosci”
przyjete, to strona pracodawcéw korzystajac
z mozliwosci negocjacji w specjalnym trybie”
wymogta przyjecie w Komisji uchwaly inicjujacej
debate na nastepujace tematy:

— zwickszenia zakresu swobody dziatalnosci go-

spodarczej;
— naprawy finanséw publicznych;

— sposob6w obnizenia obcigzen z tytutu podat-
kéw dochodowych, w celu zwiekszenia popytu

inwestycyjnego i konsumpcyjnego;

— zasad prywatyzacji, ktéra powinna przyczyniaé
sie do ksztaltowania nowoczesnej struktury
gospodarki, do tworzenia efektywnych miejsc
pracy oraz uwzgledniaé interesy pracownikéw

prywatyzowanych przedsiebiorstw;

—skali, zakresu i sposobu udzielania pomocy
przez panstwo (pomoc publiczna) przedsie-

biorcom;
— zakresu urynkowienia ustug publicznych;
—mechanizmu ksztalttowania wynagrodzen w sfe-

rze budzetowej, ustugach publicznych oraz

w sektorze przedsiebiorstw;

— prawa pracy, w tym roli ukltadéw zbiorowych
pracy oraz przepiséw regulujacych zawieranie

umé6w na czas nieokreslony i okreslony:

Zakres negocjacji moze ulec poszerzeniu, ponie-
waz przedstawiciele zwigzkéw zawodowych za-
strzegli, iz zgodnie z zapisami uchwaty beda za-
biegaé¢ o wilaczenie do negocjacji dodatkowych
kwestii, np. polityki dochodowe;j.

Dania

Problemy i diagnoza sytuacji

Dania to jeden z krajow, gdzie skutecznie dopro-
wadzono do trwatego zmniejszenia stopy bezro-
bocia. Pomimo niewielkich jedynie probleméw
na rynku pracy zwigzanych z aktywizacja bezro-
botnych, rzad dunski wyznaje zasade ciagtego
ulepszania stosowanych mechanizméw i narze-
dzi. Stad wziely sie zmiany w prowadzonej poli-

tyce rynku pracy w ciggu ostatnich lat.

Polityka reform rynku pracy

Szukajac Zrédet duniskiego sukeesu nalezy zwr6-
ci¢ szczegblng uwage na konsekwentne stosowa-
nie zdywersyfikowanych narzedzi zwalczania
bezrobocia. Duniski sukces nie jest bowiem kon-
sekwencja jednego genialnego pomystu, ale efek-
tem wieloletniej, konsekwentnej aktywnej i r16z-

norodnej polityki reform rynku pracy.

Aktywne metody walki z bezrobociem, stosun-
kowo szeroko stosowane, byly wprowadzane
w S$cistej wspélpracy z partnerami spotecznymi.
Partnerstwo spoteczne odgrywa w Danii trady-
cyjnie silng role. Stopien uzwigzkowienia wyno-
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si ok. 80% i zgoda zwigzkéw zawodowych byta
niezbedna przy prowadzeniu dziatan aktywizu-
jacych rynek pracy. Réwnolegle do prowadzonej
polityki na rynku pracy, Dania zmieniata swdj
system podatkowy oraz realizowata w praktyce
zatozenia zasady flexicurity, uelastyczniajac re-

gulacje odnoszace si¢ do stosunkéw pracy.

Ochrona stosunku pracy jest w Danii stosunko-
wo (jak na obyczaje panujace w krajach UE) sta-
ba, nie ma uregulowan ograniczajacych prace
w nadgodzinach. Podobnie brak jest przeszkéd
i ograniczen w podejmowaniu pracy w niepet-
nym wymiarze godzin. Patrzac pod wzgledem
stosunkéw pracy, mozna poréwnac¢ Danie do
modelu panujgcego w USA, czy w Europie —
w Wielkiej Brytanii, z ich liberalnymi tradycjami.
Z drugiej strony istnieje silna ochrona socjalna —
wysoki poziom zabezpieczenia socjalnego po-
przez rozbudowany system zasitkowy. Z kolei te
rozwigzania upowazniajg do poréwnan z krajami
nordyckimi i ich rozwigzaniami pafstwa opie-

kuniczego.

To wtasnie kombinacja elastycznosci i rtéwnocze-
$nie wysokiego poziomu zabezpieczenia umozli-
wita w ostatnich latach Duficzykom prowadzenie

skutecznej polityki reform na rynku pracy.

Dzialania i sposoby realizacji zmian

Przejsciowo na dunskim rynku pracy wprowa-
dzano programy czasowej lub wczesniejszej dez-
aktywizacji zawodowej, urlopy wychowawcze
oraz wczedniejsze emerytury. Waznym elemen-
tem tych rozwigzan byto $ciste okreslenie czasu
ich trwania. Programy te byly ciagle modyfiko-

wane i zmieniane w celu lepszego dopasowania

do zmieniajgcej si¢ sytuacji na rynku pracy. Na
przyktad w rozwigzaniach dla oséb starszych
wdrozono specjalne programy dla podejmowa-

nia aktywnog$ci zawodowej.

Duficzycy uruchomili takze proces zmierzajacy
do ograniczenia nadmiernie rozbudowanych
form pasywnych. Wprowadzono skracanie

(stopniowe) okresu zasitkowego.

Istotng role w implementacji nowych polityk
rynku pracy odegraly w Danii publiczne stuzby
zatrudnienia. Od wielu lat cieszg sie on wysoka
ocena, jako profesjonalna stuzba spoteczna
i godny zaufania partner. Petnig one role koordy-
natora wszystkich poczynan i wszystkich akto-
ré6w na lokalnym rynku pracy. Istotng funkgcje,
zwlaszcza w reformie polityk rynku pracy, pelnia
takze samorzady lokalne.

Szczegblna role odgrywaly w Danii programy
zmierzajace do lepszego ,podzielenia” si¢ istnie-
jaca praca. Jednym z nich jest Program rotacji
pracownikéw (Program Job Rotation), kt6rego
istotg jest zatrudnienie rotacyjne. To metoda 13-
czgca szkolenia pracownicze z zapewnieniem
praktyk pracy dla bezrobotnych. Polega ona na
czasowym zatrudnianiu na miejsce biorgcych
udziat w szkoleniu pracownikéw — bezrobotnych
stazystow. Korzysci sg przy tym wielorakie, pra-
codawca otrzymuje zastepce na miejsce szkolo-
nego pracownika, szkolony pracownik nie zasta-
je po powrocie zawalonej roboty, bezrobotny
zdobywa doswiadczenie (a takze daje si¢ poznaé
pracodawcy), spoteczefistwo ma stosunkowo
tafiszym kosztem przeszkolonych bezrobotnych,
utrzymywanych dodatkowo w wigkszej spraw-

nosci pracy, a przez to tatwiej ,zatrudnialnych”.
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Dania posiada réwniez bardzo rozbudowany sy-
stem edukacji dorostych — przy planowaniu
i organizowaniu szkolef zaangazowany jest caly
system tréjstronnych rad lokalnych. W ich pra-
cach od kilku lat szczeg6lng wage przykiada si¢

do szkolen z zakresu IT.

Istotnym elementem prozatrudnieniowej polityki
w Danii staly si¢ reformy systemu podatkowego.
W ramach tzw. Whitsum Package reforma podat-
kow obejmuje w szczegdlnosci grupy najnizej za-
rabiajace. Obnizka podatkéw dotyczy w pierw-
szym rz¢dzie dochodéw nieznacznie wyzszych od
zasitku dla bezrobotnych — co sktania bezrobot-

nych do aktywnosci w poszukiwaniu pracy.

Efekty podjetych dziatan

Najwazniejszym efektem podjetych dziatan byto
zmniejszenie w latach 1993-2002 stopy bezro-
bocia z 10,1% do 4,7%. Spadek ten objat zaréw-
no kobiety jak i mezezyzn, przy czym stopa bez-
robocia obu tych grup jest w zasadzie jednako-
wa. Réwnoczesénie stopa zatrudnienia wyniosta
w Danii (na koniec 2001 1) 76,2% i byta naj-
wyzsza w Europie. Oznacza to, ze Dania juz
osiagneta cel zatrudnieniowy wyzszy niz zatozo-
ny podczas szezytu w Lizbonie na 2010 rok, wy-
noszacy 70%.

Wprowadzane zmiany mialy uproscié i przyspie-
szy¢ procedury zwigzane z kierowaniem bezro-
botnych do pracy. Gtéwna filozofig pracy z bez-
robotnymi w przysztosci ma si¢ stac¢ zasada zin-
dywidualizowanego podejscia. Zasitki dla bezro-
botnych zostaly juz obnizone i zredukowana zo-
stata ich r6znorodnosé. W dtuzszym czasie rzad

planuje obnizenie kosztéw podatkowych pracy.

W 2002 r, zgodnie z dotychczasowa praktyka
ciagtego ulepszania istniejacych polityk rynku
pracy, rzad dunski zaproponowal, a parlament
juz zaakceptowat (bez zgody czesci zwigzkéw za-
wodowych) nowy etap reformy rynku pracy pod
hastem doprowadzenia wiecej ludzi do zatru-

dnienia.

Rok 2003 mozna uzna¢ za przelomowy w pol-
skiej historii dialogu spotecznego oraz historii
dziatan na rzecz zwigkszenia elastycznosci ryn-

ku pracy.

Prowadzono wielostronne i wielowgtkowe roz-
mowy pomiedzy partnerami spotecznymi. 2 gru-
dnia 2003 r. parafowano porozumienie obejmu-
jace kilka zasadniczych spraw, ktére ostatecznie
co prawda zostato, chyba jednak ze stricte poli-
tycznych powodéw, podpisane przez wszystkich
pracodawcéw z Komisji Tréjstronnej, ale po stro-

nie zwigzkowej jedynie przez OPZZ (23 grudnia).

W ciggu kilkumiesig¢cznej debaty doprowa-

dzono do:

—odbycia zasadniczej publicznej dyskusji na te-
mat podatkéw i wdrozenia jednolitego podatku
o charakterze liniowym dla podmiotéw prowa-
dzacych dziatalnos$é gospodarczg oraz oséb in-

dywidualnych na poziomie 19%;

— stworzenia podstaw do debaty na temat podat-
ku VAT i jego uproszczenia, co tworzytoby
istotna perspektywe dla poprawy warunkéw

gospodarowania;

—odbycia powaznej dyskusji na temat raportu

o przedsigbiorczosci, przygotowanego w MGPiPS
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iw efekcie aprobaty dla ustawy o wolnosci gospo-
darczej, likwidujacej r6znorodne bariery dla
przedsiebiorczosci (a dyskutowano na ten temat
od maja 1998 r. w r6znych gremiach, réwniez po-
litycznych);

— przyjecia nowego modelu funkcjonowania pu-
blicznych stuzb zatrudnienia i aktywnej polity-
ki rynku pracy, co prowadzi¢ powinno do ogra-
niczenia funkcjonowania instrumentéw dez-
aktywizujacych w sferze polityki spotecznej (to
sprawa, nad ktéra dyskusja nie doprowadzita
np. do kompromisu w kwestii ograniczenia roli

$§wiadczen przedemerytalnych);

— uzyskania kompromisu (czesciowego) dotycza-
cego wdrozenia orzeczenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego w sprawie skutecznego wypowiada-
nia uktadéw zbiorowych pracy, co ma funda-
mentalne znaczenie dla rozwoju tych uktadéw,
ale i dla zwiekszenia elastycznos$ci prawa ukta-
dowego. Kluczowym jest tu jednak wymog
podjecia negocjacji po wypowiedzeniu uktadu

-z dobra wola;

—uzyskania kompromisu w sprawie utrzymania
swobody w ksztaltowaniu zasad zatrudniania
kontraktowego na czas okreslony — dyrektywa
UE bedzie realizowana w taki sposéb, iz jesli
pracodawca bedzie zatrudniat pracownika na
okresy dtuzsze niz rok, to nawet trzecia umowa
tego typu nie stanie si¢ obligacja do zatrudnie-
nia na czas nieokreslony. Tym sposobem real-
nie bedg wydtuzaly si¢ okresy zatrudnienia
pracownika, a jezeli pracodawca nie bedzie na
to zdecydowany, to przy trzeciej umowie — be-
dzie przechodzit na umowe na czas nieokreslo-

ny. Wyeliminowane zostang tez manipulacje

pracodawcow z aneksowaniem uméw o prace

—niby jako forma quasi-ciagltosci zatrudnienia;

—uzyskania kompromisu w sprawie stosowania
zasitkéw chorobowych i wyptat za pierwsze dni

okresu chorobowego;

—ustalenia dotyczacego drazliwej sprawy
pierwszenstwa wyptat wynagrodzen — nie
moze nastgpi¢ wyptata wynagrodzenia dla
zarzadu firmy, jesli nie nastapily wyptaty dla
pracownikéw — to bardzo wazne dla zwigz-
kowcow, szczegblnie w okresie, gdy wedtug
badan PIP w wielu firmach nie wyptaca si¢ na

czas wynagrodzen;

—ustalenia dotyczacego tworzenia zaktadowego
funduszu szkoleniowego w zaktadach (naj-
pierw fakultatywnie, ale z instrumentami za-
checajacymi do realizacji tego zadania w fir-

mach).

Tym sposobem nastapit dalszy, wazny krok
w budowaniu swoistego quasi-paktu na rzecz
pracy. Warto pamietad, iz jedng z kluczowych
spraw podnoszonych przez zwigzkowcéw byta
i jest w sferze pracy kwestia nieprzestrzegania
prawa pracy przez wielu pracodawcéw i realne

ich funkcjonowanie w tzw. szarej strefie.

Paradoksy kosztéw pracy

Warto uswiadomié sobie, jak rosngce obciaze-
nia pracy mogg prowadzi¢ pracodawcéw i pra-
cownikéw do szarej strefy lub patologizowac
zachowania pracodawcéw — takze wobec pra-

cownikow.
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Tabela 2 przedstawia zestawienie kosztow pracy
najemnej w Polsce wedtug przepiséw obowigzu-

jacych w 2003 r. — dla osoby zarabiajacej brutto

ptace minimalna oraz ptace srednig.

niejsze od obnizania PIT jest wiec obnizenie
sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Zwazyw-
szy, iz jedynie potowa z sumy ptaconych skta-

dek spotecznych trafia do systemu emerytalne-

Tabela 2. Koszty pracy najemnej w Polsce

Placa Udziat Placa Udziat
minimalna w koszcie pracy §rednia w koszcie pracy
(z1) (%) (zh (%)

Placa brutto 800,00 82,8 2111,34 82,8
FUS - pracownik 149,68 15,5 395,03 15,5
Zdrowotne - pracownik 52,03 54 137,30 54
PIT (pierwszy prég) 9,90 1,0 129,90 51
FUS - pracodawca 145,52 15,1 384,05 15,1
Fp 19,60 2,0 51,73 2,0
FGSP 1,20 0,1 3,17 0,1
Catkowity koszt pracy 966,32 100,0 2 550,90 100,0
Placa netto pracownika 588,04 60,9 1 449,18 56,8
Paca netto/koszt pracy (%) 60,90 56,80

7r6dto: Obliczenia wilasne.

Tabela pokazuje:

1. Whrew powszechnej, opinii cato$ciowe opodat-
kowanie pracy w Polsce wlgczajac w to podatki
socjalne jest bardzo mato progresywne, przede
wszystkim ze wzgledu na znikoma role PIT
w kosztach ptac i dominujaca role sktadek spo-
tecznych W ramach przekraczania kolejnych
progéw podatkowych proporcje te ulegaja za-

mianie i system staje si¢ silniej progresywny.

2.Dla obnizenia kosztéw pracy najemnej w ni-

skich przedziatach zarobkowych znacznie istot-

go teoretycznie mozliwe jest wigc zmniejszanie
pozostatych obcigzen. Obciazenia emerytalne
w zwigzku z kosztami reformy emerytalnej,
a takze w zwigzku z ich quasi oszczednoscio-

wym charakterem nie mogg ulec zmianie

3. Obnizanie stawek PIT ma istotne znaczenie dla

najlepiej zarabiajacych obywateli i nie ma bez-
posredniego zwigzku z sytuacja na rynku pra-
cy — dla tej grupy pracownikéw bezrobocie nie
wydaje sie by¢ realnym zagrozeniem. Trzeba
jednak pamietaé o negatywnym wptywie opo-
datkowania dochodéw tej grupy ludnosci na
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poziom oszczednosci krajowych — gtéwnie ta
grupa ludnosci oszczedza zarobione $rodki.
Poziom ten ma tez oczywiscie posredni wptyw
na sytuacje na rynku pracy. Ten temat nie mie-

$ci si¢ juz jednak w ramach tego opracowania.

4.Inng kwestia pozostaja koszty pracy w przy-
padku samozatrudnienia. Tu optaty na fundu-
sze spoteczne i zdrowotne sa od razu postawio-
ne dos¢ wysoko, co na pewno stanowi powaz-
ne obcigzenie dla 0s6b rozpoczynajacych dzia-
talnos¢ gospodarczg bez kapitatu (tabela 3):

Tabela 3. Koszty pracy samozatrudnienia

Samo- 1000 PLN 3000 PLN

zatrudnienie miesiecznego | miesiecznego
przychodu przychodu

(jak w kwietniu
imaju 2003)
Przych6d 12 000,00 36 000,00
FUS 591240 591240
Ub. Zdrowotne 1 708,20 1 708,20
FP IFGSP 392,52 392,52
PIT -456,57 1 080,61
(przy zatozeniu |(w takim przypad-
innych kosztéw |ku ten przedsie-
na poziomie 30% |biorca nie zaptacil-
przychodu) by podatku PIT)
Dochdd netto 3986,88 26 906,27
Dochdd netto do
przychodu (%) 3320 74,70

7ré6dto: Obliczenia wasne

Wida¢ silnie regresywne opodatkowanie przy-
chod6éw. Potem, w przypadku wigkszych przy-
chod6éw regresywnos$¢ spada i podatek staje si¢

progresywny. Oczywistym wnioskiem jest, iz 0so-
ba osiagajaca niskie przychody nie jest w stanie
utrzymac sie z prowadzonej dziatalnosci. Istnie-
jacy system wprost zacheca do rozpoczynania
dziatalnosci gospodarczej w szarej strefie, a nie

w sposéb legalny.

Rozwigzaniem mogtoby by¢ uzaleznienie skia-
dek spotecznych od przychodéw, byé moze
w formie kredytu podatkowego. Jesli wplywy
do funduszy spotecznych od samozatrudnio-
nych nie sa takie duze (jak wydaje sie na pod-
stawie szacunkowych danych uzyskanych
w rozmowie z przedstawicielami ZUS), to nawet
ryzykujac ich znaczne zanizanie przez przed-
siebiorcé6w - zastosowanie proponowanego
rozwigzania nie bedzie miato wielkiego skutku
fiskalnego, a moze zaowocowaé spadkiem skali
szarej strefy w samozatrudnieniu. Niepokoja
w tym Lkonteks$cie informacje z poczatku
2004 r, formutowane jako propozycje z tzw.
planu Hausera o podwyzszaniu podstawy, od
jakiej naliczana miataby by¢ przedsigbiorcom
sktadka ZUS - z obecnych 60% przecietnego
wynagrodzenia do 80-120%. Dla wielu przed-
sigbiorcéw bytoby to bardzo dotkliwe i hamuja-

ce rozw(j obcigzenie.

Warto spojrze¢ na te kwestie od strony poréw-
naf miedzynarodowych. Tabela 4 przedstawia
koszt pracy i dochéd rodzin o réznym statusie
spolecznym, po uwzglednieniu réznego rodzaju
ulg i zasitkow. Jest to spojrzenie wylacznie ze
strony pracobiorcy, a nie pracodawcy. Pierwsze
trzy kolumny mozna jednak traktowa¢ jako od-
powiadajace kosztom ze strony pracodawcy,
gdyz osoby samotne nie otrzymuja zasitkéw ro-
dzinnych.
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Tabela 4. Koszt pracy i dochéd rodzin o r6znym statusie spotecznym

po uwzglednieniu r6znego rodzaju ulg i zasitkéw w wybranych krajach

Samotna osoba S?)g:)(i)t;m Malzenistwo - 2 dzieci M&?ﬁgb
bez dzieci . dochéd 1 - dochéd 2 ..
-2 dzieci dzieci
:f’ijzeydmej 67 100 167 67 100-0 | 100-33 | 100-67 | 100-33
Czechy 418 435 458 18 287 354 393 423
Francja 378 479 50,5 30,1 39,2 378 399 43
Niemey 459 51,3 558 29,1 325 38,7 43 459
Weaty 42 463 54,8 177 302 321 349 442
Irlandia 16,6 245 344 133 9 135 169 191
Gredja 343 34,7 40,2 343 351 349 348 353
Meksyk 11,4 16,1 224 114 16,1 134 142 134
Polska 414 42,7 438 365 37,7 414 422 414
Portugalia | 295 325 38 189 234 24,6 271 30,2
Stowacja 403 414 447 238 296 34,1 359 405
Hiszpania | 339 38,2 419 28,3 314 345 34,7 35,7
E”elka. 247 297 329 2108 182 18 224 247
rytania
USA 273 296 352 17,7 227 25 279

Vr6dto: OECD — Taxing Wages 2002

Whnioski sg nastepujace:

—gdy spojrzymy na obcigzenia samotnych, bez-
dzietnych os6b, to widzimy wyraznie wysoki
poziom obcigzeni kosztéw pracy w Polsce, na
tle biedniejszych krajow UE, a takze pozaeuro-
pejskich krajéw OECD o podobnym poziomie
PKB na glowe;

—inne kraje grupy wyszehradzkiej majg nato-

miast podobne obcigzenie jak Polska;

¥l

—wida¢ tez ,stabilno§¢” polskich obcigzen dla
r6znych sytuacji rodzinnych (wsp6lne rozlicza-
nie matzonkéw ma jedynie lekki wplyw na ob-

cigzenia);

—silnie pro rodzinne systemy obserwujemy

w krajach anglosaskich;

- zmniejszenie obciazen podatkowych, dotycza-
ce w Polsce gtéwnie obcigzeni pozapodatko-

wych dla 0s6b bedacej w gorszej sytuacji mate-
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rialnej — ma istotne znaczenie dla ich gotowo-
$ci (lub jej braku) do pracy w szarej lub ,p6t-
szarej” strefie. Nie mozna jednak wprowadzaé
celéw socjalnych bezposrednio do systemu po-
datkowego, cho¢ takie rozwigzania istnieja na
przyktad w USA i w Wielkiej Brytanii. U nas
wydaje sie, iz nalezatoby zastosowaé zasade
wyptacania subsydiéw nie powigzanych z sy-

stemem podatkowym.

Ta cecha polskiego rynku pracy, ktéra definiuje-
my jako szarg strefe — prace na czarno, czy prace
nierejestrowana — jest trudna do badania. Zjawi-
sko to wystepuje w wielu innych krajach, takze
o ustabilizowanym systemie spotecznym, poli-

tycznym i ekonomicznym.

Prace na czarno mozna rozumieé¢ w dwojaki spo-
s6b — moze to by¢ jedyny rodzaj prowadzonej
aktywnosci zawodowej lub moze stanowi¢ ona
uzupehienie pracy oficjalnej i legalnej, prowa-

dzonej codziennie.

Szara strefa jest rozbudowana, a prace w niej
znajduje, w zaleznosci od okresu i czasu bada-
nia, od 1 431 000 o0s6b (9% wszystkich pracuja-
cych w 1998 1) do prawie 2,2 mln os6b. W latach
1993-1994 szacunki wskazywaly na ponad
1 mln pracujacych nielegalnie. Mogly by¢ zani-
zone, skoro juz w 1995 r. badanie modutowe po-
kazato, ze prace w szarej strefie podejmowato
prawie 2,2 mln oséb. Pomimo zmniejszania si¢
szarej strefy w latach 1995-1999, to w latach po
2000 r. (wolniejszy rozwdj gospodarczy, wzrasta-
jace bezrobocie, niestabilna sytuacja polityczna
i ogélne ubozenie spoteczefistwa) uwidaczniat
sie wzrost liczby os6b podejmujgcych prace

w szarej strefie.

W poprzednim systemie praca na czarno stano-
wita w wiekszosci przypadkéw uzupelnienie
pracy legalnej (tzw. fuchy). Na podstawie badan,
Gtéwny Urzad Statystyczny ocenia, ze po 1989 r.
praca nierejestrowana stata si¢ dla ogromnej
grupy os6b jedynym Zrédlem dochodu. Nie
oznacza to jednak, ze praca nierejestrowana uzy-
skata staty charakter. Czesto w dalszym ciagu sg
to prace dorywcze, wykonywane sezonowo lub

od czasu do czasu.

Z badan z lat 1995 i 1998 wynika, ze prace na
czarno wykonujg ludzie bez wzgledu na wiek,
pochodzenie spoteczne i wykonywang prace.
Czesciej pracg taka wykonuja mezezyzni (70%),
ale dla kobiet jest ona bardziej stabilna. Me¢z-
czyzni wykonuja przede wszystkim prace sezo-
nowe. Minimalnie czesciej prace nierejestrowa-
ng wykonuja mieszkancy wsi (dochodzi tutaj
takze element pracy w gospodarstwach rodzin-
nych, ktére nie uczestnicza w wymianie han-
dlowej, a ich zyski i praca wtasciwie nie podle-
gaja kontroli statystycznej). Duzo wigcej w sza-
rej strefie pracuje ludzi z niskim wyksztatce-
niem (podstawowym i zasadniczym zawodo-
wym). Dla os6b lepiej edukowanych, jezeli
w og6le podejma prace na czarno, bedzie to
praca dodatkowa, krétkotrwata. Ogromnym
problemem polskiego rynku pracy moze okazaé
sie to, ze, jak wynika z badan, 45% pracujacych
w szarej strefie nie przekroczyto 34 roku zycia.
To $wiadczy o braku wymiany pokoleniowej
i zamknieciu sie rynku dla oséb mtodszych.
Swiadezy takze o problemach z wchlonieciem

wyzu demograficznego z lat 70. XX wieku.

Praca nierejestrowana charakteryzuje sie duzym

zréznicowaniem przestrzennym. W regionach,
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gdzie wystepuje wysoki poziom bezrobocia, tak-
ze skala zjawiska szarej strefy rynku pracy jest
wyzsza (przede wszystkim regiony wschodnie

i potudniowo-wschodnie).

Poszukujac odpowiedzi na pytania dotyczace
elastycznosci, mozliwosci zatrudniania i zmie-
niania pracy, najistotniejsze jest znalezienie
zr6det decyzji o podjeciu pracy na czarno. Istnie-
ja, co najmniej trzy rodzaje przyczyn podejmo-

wania pracy nierejestrowanej.

® Przyczyny ekonomiczne — zwigzane ze zia
sytuacja na rynku pracy, rosnacymi kosztami
pracy, wysokim bezrobociem, niedopasowa-
niem rynku do potrzeb gospodarczych i spo-
tecznych, obnizaniem sie¢ dochodéw ludno-
$ci, wysokimi podatkami, ktére powoduja, ze
Polacy chetniej ukrywaja swoje dochody
oraz tym, ze pracodawcy proponuja wyzsze
wynagrodzenie bez formalnej umowy o pra-
ce. Na takie przyczyny w wiekszosci wskazy-
wali respondenci w badaniach GUS z lat
19951 1998.

® Organizacyjne — zwigzane z sytuacja prawng
rynku pracy, niespdjnym prawem w zakresie
zatrudnienia, czy biurokratyzacjg dziatalnosci

gospodarczej

® Spoteczne —zwigzane z efektami transformacji
ustrojowej, spuscizng po poprzednim syste-
mie, mentalnoscig i specyficznymi zachowa-

niami spotecznymi.

Wykres 2 przedstawia najczesciej wymieniane
powody podejmowania pracy nierejestrowanej
(wedug badan GUS).

Wykres 2. Opinie o przyczynach podejmowania

pracy nierejestrowanej w latach 1995 i 1998 (%)

40

30

A B
W99 [1998

Zr6dto: ,Praca nierejestrowana w Polsce w 1998 1., GUS,
Warszawa

A — niewystarczajace dochody

B - brak mozliwosci znalezienia innej pracy
C — wyzsze wynagrodzenie bez umowy

D - sytuacja osobista

E — zbyt wysokie podatki

F — zbyt wysokie sktadki ZUS

G - nieche¢¢ do wigzania si¢ z miejscem pracy
H - obawa przed utratg innych §wiadczef

Zatrudnienie w szarej strefie jest bardzo zmien-
ne. W pogarszajgcych sie warunkach gospodar-
czych nastepuje ucieczka w szarg strefe, by maéc
obnizy¢ koszty wytwarzania. W sytuacji kryzysu
na rynku pracy osoby pozostajgce bez pracy sa
bardziej chetne do podejmowania jakiegokol-
wiek zajecia, takze stabo ptatnego i nieformalne-
g0, ze wzgledu na niemozno$¢ podjecia pracy le-
galnej. Z punktu widzenia pracodawcéw taka sy-
tuacja tez jest korzystna, bo, aby obnizy¢ swoje
koszty, przez np. nieptacenie podatkéw czy ubez-
pieczenia spotecznego, chetniej zatrudniaja na
czarno, dzieki czemu w ogéle utrzymujg si¢ na

rynku.

Z badan z 1995 i 1998 r. wynika, ze mimo og6l-
nego przekonania, ze to mate przedsiebiorstwa

prywatne zatrudniaja najwigcej os6b na czarno,
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w rzeczywisto$ci najwicksze zapotrzebowanie na
prace nierejestrowana wykazuja gospodarstwa

domowe?.

Osoby pracujace na czarno potwierdzaja, ze
w wigkszosci (70%) wykonywali r6zne pracy na
rzecz gospodarstw domowych. Do najczestszych
zaje¢ nalezg — prace ogrodniczo — rolne, drobne
prace budowlane i remontowe, czy tzw. ustugi sa-
siedzkie. W 1998 r. zwigkszylo si¢ znaczenie ta-
kich prac jak opieka na dzieckiem lub osobami
starszymi, korepetycje i ustugi domowe (przede

wszystkim w gospodarstwach miejskich).

Z punktu widzenia rynku pracy i gospodarki
praca w szarej strefie pelni funkcje pozytywne
inegatywne. Negatywne, bo narusza zasady kon-
kurencji, jest niezgodna z prawem, a towary
i ustugi wytwarzane przez przedsiebiorstwa,
w ktérych pracownicy zatrudnieni sa na czarno,
sg tansze. Z drugiej jednak strony praca niereje-
strowana sprzyja zwickszeniu elastycznosci ryn-
ku pracy. Poprzez swoje istnienie i skale — poka-
zuje patologie rynku pracy, a takze powinna wy-
musza¢ zmiany i reformy rynku w celu zmniej-
szenia zjawiska. Najlepszym sposobem przeciw-
dziatania bytoby szybkie uelastycznienie rynku
pracy poprzez dywersyfikacje kosztéw pracy i np.
zwigkszenie mozliwosci zatrudniania ludzi mio-
dych, ktérzy w ogromnej czesci zasilajg szeregi

pracownikéw nierejestrowanych.

Charakterystyka szarej strefy prowadzi do kilku
wnioskéw. Trzeba oddzieli¢ patologie zwigzane
z szarg strefa i ich role w ksztalttowaniu sytuacji
na rynku pracy od patologii zwiazanych z nie-
przestrzeganiem prawa przez wielu pracodaw-

céw, zatrudniajgcych pracownikéw na poét legal-

nie albo i legalnie ale nie respektujgcych pra-
cowniczych uprawnien (wysoko$§¢ wynagrodze-
nia, urlopy, czas pracy, prawo do zrzeszania sie
itp.). Z tego tez powodu trudniej dyskutuje si¢ ze
zwigzkami zawodowymi na temat deregulacji
i elastycznosci rynku pracy, gdyz nie wida¢ po
stronie ich pomystu na ograniczenie tych wtasnie

patologii.

Elastycznos¢ w sferze ochrony
pracy — poszukiwanie rozwigzan

W sferze ochrony pracy, gtéwnie zatrudnienia,
ale i warunkow ptacowych istniato wiele rozwia-
zan, ktére w opinii pracodawcéw byly zbyt mato
elastyczne. Za$ w opinii zwigzkowceéw i czesci
srodowiska prawnikéw pracy nie zabezpieczaty
pracownikéw dostatecznie przed samowola pra-
codawcy. Réznica w tych pogladach ma kluczo-
we znaczenie dla debaty na temat deregulacji
i elastycznosci. Warto zatem sporzadzi¢ katalog
spraw ze sfery prawa pracy, ktére wzbudzajg
kontrowersje i dla ktérych znalezienie takiego
lub innego rozwigzania moze by¢ albo mierni-
kiem wzrostu elastycznosci, albo kompromisu ze
zwigzkami lub znakiem ulegto$ci wobec pra-

cowniczej presji.

Od kilku lat toczyt si¢ spér na temat mozliwosci
zawierania bez ograniczen iloSciowych umowy
na czas okreslony. Uprzednio, zgodnie z art. 251
kp, trzecia z kolei umowa na czas okre§lony
przeksztatcata sie w bezterminowa, jezeli prze-
rwa miedzy dwiema poprzednimi umowami na
czas okres§lony nie przekroczyta miesigca. W la-
tach poprzedzajacych to obostrzenie (wprowa-

dzone w 1998 1) zawieranie kolejnych uméw na
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czas okreslony — byto metodg ucieczki praco-

dawcow przed sztywnos$cia regulacii.

Nowela z 2002 r. zawiesila stosowanie tego prze-
pisu do czasu wejscia Polski do Unii Europej-
skiej. Ale udato si¢ juz znalez¢ kompromis w roz-
wigzaniach na przysztosé, o ktérym pisaliSmy
w poprzedniej czesci raportu. Musi si¢ on jeszcze

przetozy¢ na nowa legislacje.

Istotne zmiany dotyczyly tez okresu wypowie-
dzeniowego umowy zawartej na czas nieokreslo-
ny, uzaleznionego teraz od okresu zatrudnienia
u danego pracodawcy (co jest oznaka myslenia

rynkowego i elastycznego) i wynoszacego:

® 2 tygodnie, jezeli pracownik byt zatrudniony

krécej niz 6 miesiecy;

® 1 miesiac, jezeli pracownik byt zatrudniony

przez okres co najmniej 6 miesiecy;

® 3 miesigce, jezeli pracownik byt zatrudniony

przez okres co najmniej 3 lat.

Byt to, jak si¢ wydaje, element kompromisu, gdyz
W rzeczywisto$ci w nowym rozwigzaniu wzrosta

ochrona pracownika.

Wprowadzono nowy model zmieniania (ze wzgle-
du na okolicznosci ekonomiczne) na gorsze wa-
runkéw pracy — lub ich zawieszania — zbiorowo
dla wszystkich pracownikéw (uktady zbiorowe
pracy, regulamin pracy, wynagradzania, premii
itp.). Do dyspozycji pracodawcy pozostaje dalej
sposéb polegajacy na indywidualnym wypowia-
daniu warunkéw pracy. Moze jednak uczynic to

catosciowo (takze dla grupy pracownikéw), ale

wowezas (zgodnie ze wskazéwkami prawodaw-
stwa UE) obowigzany jest zawrze¢ porozumienie
ze zwigzkami zawodowymi lub przedstawiciel-
stwem zalogi, wybranym w trybie u niego przyje-
tym. Porozumienie takie (moze obowiazywaé do
3 lat) — jesli zawarte zostato z przedstawicielstwem
zatogi — wymaga akceptacji ze strony Wojew6dz-
kiej Komisji Dialogu Spotecznego (WKDS).

Rozwigzanie to jest w stosunku do poprzednich
warunkéw bardziej elastyczne w firmach, w
ktorych dziataja zwigzki zawodowe . Ale bardziej
restrykcyjne tam gdzie nie ma zwigzkéw, bo pet-
ni¢ dotychezasowej swobody zastepuje regulacja

z mozliwg interwencjg z zewnatrz (WKDS).

Bardzo wazne staly si¢ zmiany (od 1 lipca 2003 r.)
w procedurze zwolnieni grupowych. Najwazniej-

sze z nich dotyczyly:

— usytuowania poza tymi procedurami firm za-

trudniajacych ponizej 20 0s6b;

— wprowadzenia nowego przelicznika dotyczace-
go definiowania zwolnienia jako grupowego:
10 pracownikéw przy zatrudnieniu w firmie do
100 pracownikéw, 10% pracownikéw przy
wielkosci firmy od 100 do 300 zatrudnionych
oraz 30 pracownikéw dla firmy zatrudniajacej
powyzej 300 oséb (to ostatnie jest w nowych
przepisach zatem bardziej rygorystyczne, ale
zgodne z dyrektywa UE);

— skrécenie procedury prowadzacej do zwolnie-

nia grupowego z 45 do 30 dni;

— uzaleznienia wysoko$ci odprawy od stazu w fir-

mie (1-miesieczna odprawa — do 2 lat pracy,
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2-miesieczna — 2 i wiecej lat pracy, 3-miesiecz-

na — ponad 8 lat stazu), co pomniejsza koszty;

—wlaczenia do liczby pracownikéw podlegaja-
cych procedurze zwolnienia grupowego tych,
z ktérymi rozwigzuje sie stosunek pracy z inicja-
tywy pracodawcy, ale za porozumieniem stron —

jesli dotyczy to co najmniej 5 pracownikéw;

—rezygnacji z obowigzku podawania zestawu
przyczyn przymuszajacych pracodawce do
zwolnienia grupowego (trzeba byto podaé
w dawnej ustawie ich katalog) na rzecz infor-
macji, ze s3 to przyczyny nie lezace indywidu-

alnie po stronie pracownikow;

— wymogu negocjowania z partnerami nie tylko
warunkéw zwolnienia, ale i warunkéw odsta-
pienia od zwolnienia (co zmienia nastawienie
partneréw zwiazkowych w negocjacjach), ich
ograniczenia lub otrzymania przez pracowni-
kéw oferty dodatkowej, np. sfinansowania

przekwalifikowan itp.;

— przekazania przez pracodawce przedstawicie-
lom pracownikéw szerszego zestawu informa-

cji o stanie i formule zatrudnienia w firmie;

—przekazania informacji o planowanym zwol-
nieniu do Powiatowego Urzedu Pracy (PUP)
oraz notyfikacji zwolnienia w PUP, co dopiero
otworzy 30-dniowy okres, po ktérym mozna
bedzie rozwiaza¢ stosunek pracy (bedzie to

chronito osoby o krétkim okresie wypowiedze-
niowym);

— wyposazenia reprezentacji pracowniczej w ta-

kie same jak zwigzki zawodowe (moga przed-

stawia¢ opinie o zwolnieniu do PUP) upraw-
nienia w procesie negocjowania warunkow
zwolnienia grupowego (poza ochrong os6b pet-
nigcych funkcje) — co zwicksza role dialogu
spotecznego w przedsiebiorstwie, takze tam,

gdzie nie ma zwigzkéw zawodowych.

W przyjetych rozwigzaniach mozna odczytaé
intencje zwiazane z potrzeba uproszczenia,
zmniejszenia kosztéw procesu zwolnieni gru-
powych, ale tez i zwigkszenia ochrony pracow-
nikéw oraz roli negocjacji poprzedzajacych
dokonanie zwolnienia grupowego (co wynika
z zastosowania przepiséw unijnych). Podstawa
byt zatem kompromis — i w tym sensie mozna
powiedzieé, ze przyjete rozstrzygniecia byly
elementami swoistego quasi-paktu zawierane-
go pod auspicjami Komisji Tréjstronnej, ale
przez samodzielne podmioty dialogu spotecz-

nego.

Waznym sktadnikiem zmieniajgcego si¢ prawa
pracy, gtéwnie pod wptywem dostosowan do re-
gulacji UE - jest rozwdj indywidualnej ochrony
praw pracowniczych. Jest to kwestia o wiele po-
wazniejsza niz w potocznych dyskusjach sie wy-
daje. Zmieniajace sie¢ uwarunkowania wspo6t-
czesnej gospodarki w spos6b daleko idacy i ra-
dykalny przeksztatcaja model pracy. Praca staje
sie o wiele bardziej zindywidualizowana, stosu-
nek pracy nie ma juz czesto charakteru trwatego
i dlugoterminowego. Pojawia si¢ oczekiwanie
wigkszej samodzielnosci, zaradnosci, a nawet
zapobiegliwosci, jakimi powinien charakteryzo-
waé sie wspoélczesny pracownik gospodarki
opartej na wiedzy. Towarzyszy temu rosngca
niepewno$¢ — nie tylko o stabilno$¢ pracy czy

zabezpieczenia spotecznego, ale i ta, ktéra pty-
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nie z tytutu zindywidualizowanych stosunkéw
pracy. Maleje rola zwiazkéw zawodowych oraz
zbiorowego prawa pracy, mimo obecnie tak
mocno podkre§lanej funkeji tzw. reprezentacji
pracowniczej, co widaé w juz zachodzgcych

zmianach polskiego prawa pracy.

W takim kontekscie nowego znaczenia nabieraja
r6zne formy indywidualnej ochrony pracownika
— choéby przez zrédtowe odwolywanie si¢ (nie
zawsze formutowane explicite w przepisach) do
podstawowych praw cztowieka i obywatela. Z te-
go nalezatoby wywies§¢ zar6wno tak mocno arty-
kutowane w UE!Y prawo do informacji i konsul-
tacji, jak i ochrone ipracownika, w tym poprzez

przepisy antydyskryminacyjne.

Istotne sg wiec obowigzujace od 1 stycznia
2002 r. (a w wersji o wiele bogatszej — od 1 sty-
cznia 2003 r.) zapisy w kodeksie pracy poswie-
cone ochronie przed dyskryminacjg posrednig
(dotyczy grupy) lub bezposrednia (dotyczy jed-
nostek) ze strony pracodawcédw, na ktérych
obecnie — przy zaskarzeniu przez pracownika —
przeniesiono ciezar dowodowy. Ewentualne
zjawiska zwigzane z dyskryminacja posrednia
mogg stwarza¢ réznorodne ktopoty, bo dotycza
np. zastosowania przez pracodawce réznych
dysproporcji, cho¢by w wynagradzaniu, czy na-
wet premiowaniu, wobec grup wyodrebnianych
ze wzgledu na pted, rase, narodowosé, wyzna-
nie, religi¢, orientacje seksualng, niepeino-
sprawno$¢, wiek, czy forme zatrudnienia (na
czas okre§lony lub nieokreslony). Tak napraw-
de wiec, przepisy unijne moga, po dokladnym
ich rozpoznaniu, zaczaé tworzy¢ réznorodne
ktopoty techniczne w metodach zarzgdzania

zasobami ludzkimi.

Mniej istotnym elementem ochrony pracowni-

czej sg gwarancje dotyczace:

— prawa do zwolnienia na poszukiwanie pracy, co
obecnie przystuguje tylko wtedy, gdy umowe

wypowiada pracodaweca;

— warunkéw dla oséb, wobec ktérych mozna za-
stosowaé (teraz juz powszechnie, co jest ela-

styczniejsze dla pracodawcy) przerywany czas

pracy;

— prawa do przerwy na positek (do 60 minut), ale
nieptatnej, co uelastycznia rozwigzania mozli-

we do stosowania w praktyce.

Pokazujemy te przyktady, by uzmystowié, iz de-
bata o deregulaciji i elastycznosci czesto dotyczy
kwestii nie najwiekszego kalibru, skadinad jed-
nak waznych dla codziennego prowadzenia fir-
my i kosztéw, jakie pracodawca ponosi wypet-

niajgc zobowigzania wobec pracownikéw:

Znaczgcym elementem uelastycznienia sg tez
funkcjonujace od 2002 r. rozwigzania okreslajg-
ce zasady zaktadowego funduszu §wiadezen so-
cjalnych. Nie musi on funkcjonowaé w matych
firmach, a na mocy ustalen z reprezentacja pra-
cowniczg nie musi istnie¢ i w wiekszych przed-
siebiorstwach, tak jak i swobodniej mozna juz
decydowaé o wysokosci odpisu na ten fundusz.
To dobry przyktad przesuniecia obowigzkéw
dziatania i tworzenia instytucji wewnatrzzakta-
dowych z ustaw generalnych na poziom negocja-

cyjny w firmie.

Jednym ze sposob6w deregulacji jest przenosze-

nie cigzaru rozwigzan dotyczacych réznych wy-
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miaréw relacji pracownicy — pracodawca na po-
ziom uktadéw zbiorowych. Ich Zrédlem jest go-
towos¢ stron do podjecia rokowan, co mocno za-
znaczaja dokumenty unijne podkreslajac wage
rokowan jako fundamentu dialogu spotecznego.
Usitowano je upowszechnia¢ i w Polsce, ale do
czasu, kiedy obowigzywaly przepisy praktycznie
uniemozliwiajace pracodawcy skuteczne wypo-
wiadanie uktadéw zbiorowych pracy (uzp) — by-
to to bardzo ograniczone. Dotyczyto to réwniez

ponadzaktadowych uméw zbiorowych (puzp).

Minister pracy i polityki spotecznej zarejestrowat
(do 2002 r) 149 ponadzaktadowych uktadéw
zbiorowych pracy i 123 protokoty dodatkowe do
tych uktadéw. Ponadto zarejestrowano 46 poro-
zumien o stosowaniu uktadéw w catosci lub
w czesci oraz 7 protokotéw dodatkowych do tych
porozumien. fgcznie ponadzaktadowe uktady
zbiorowe pracy obejmowaly wiec okoto 750 ty-
siecy pracownikéw, zatrudnionych u ponad
3700 pracodawcéw. Najwiekszg liczbe ponadza-
ktadowych uktadéw zbiorowych pracy (75) zare-
jestrowano w 1998 r. W pé6zniejszym okresie
liczba ta spadata osiagajac 10 w 2001 r. Prawdzi-
wy obraz zjawiska przynosi jednak dopiero
uswiadomienie sobie, ze az ok. 100 sposréd tych
uktadow, to zawierane w sferze budzetowej ukta-
dy o bardzo waskim zakresie podmiotowym (np.
— ponadzaktadowy uzp dla pracownikéw komu-
nalnych instytucji kultury utworzonych przez
gming Jasionéwka).

Obecnie mamy zarejestrowanych w catym kraju
przeszto 13 tys. ukladéw zbiorowych i ponad
32 tys. protokotéw dodatkowych (jest to sposéb

na wprowadzanie zmian do uzp) na szczeblu za-

ktadowym.

W Polsce zatem uktady zbiorowe jako efekt ro-
kowan odgrywajq coraz mniejsza role. Swiad-
cza o tym liczby: jezeli w 1995 r. zarejestrowa-
no ponad 7 tys. uktadéw zbiorowych, to
w 1996 1. - 1400, a w 2001 1. juz tylko 360. Na-
tomiast ostatni branzowy zakladowy uktad
zbiorowy zostat zarejestrowany w lutym 1997
r., co zle $wiadczy o mozliwosci porozumienia
sie zwigzkéw zawodowych z pracodawcami.
Wynika to m.in. z tego, ze w wielu branzach,
w ktérych dziataja zwiazki zawodowe, nie ma
organizacji pracodawcow, czyli nie ma partne-
ra, z ktérym mozna podpisac¢ porozumienie. Sa
tez takie przypadki, ze organizacja pracodaw-
c6w, zeby nie staé si¢ strona ukladu, sama sie

rozwigzata.

Sprzyjajac promocji uktadéw zbiorowych pracy
(sa one wymienione jako narzedzie dialogu spo-
tecznego nawet w art. 59 Konstytucji RP) doko-
nano réznych zmian w kodeksie pracy. W no-
wych przepisach dotyczgcych wynagrodzenia za
prace i czasu pracy widoczne jest dgzenie usta-
wodawcy do zwiekszenia roli uzp. Np. art. 77
pkt.1 k.p. stanowi, ze warunki wynagradzania za
prace i przyznawania innych $wiadczei zwigza-
nych z pracg ustalajg uzp. Dopiero w razie braku
uktadu i na zasadzie wyjatku moga by¢ stosowa-
ne inne metody ustalania wynagrodzen. Tym sa-
mym kodeks uznaje metode uktadowg regulacji
ptac i innych $wiadczerr dla pracownikéw za
podstawowa. W dziale VI kodeksu pracy (doty-
czacym wynagrodzen) zrezygnowano w ogole
z delegacji ustawowych do wydawania rozporza-
dzefi wykonawczych, uznajac ze unormowania
pozaustawowe w tym zakresie powinny by¢ do-

konywane gtéwnie w drodze uktadéw zbioro-

wych pracy.
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Mozna wigc powiedzied, ze przeksztatcenia zbioro-
Wego prawa pracy zmierzajg w strone wzrostu zna-
czenia formuly negocjacyjnej (uelastyczniajg sie),
a realne uelastycznienie instrumentu, jakim jest
mozliwos¢ swobody stosowania uzp (poprzez odej-
$cie od formuly niewypowiadalnosci tej umowy) —

bedzie sprzyjato rozwojowi prawa uktadowego.

Restrukturyzacja i prywatyzacja

Skala dokonywanej w Polsce transformacji ogra-
niczata mozliwosci tworzenia ponadzaktado-
wych uktad6éw zbiorowych pracy, gdyz wigkszosé
tradycyjnych sektoréw i branz gospodarczych,
majacych tradycje negocjowania puzp podlegata
procesom restrukturyzacji. Czesto zresztg roz-
wigzania z puzp utrudnialy dziatania restruktu-
ryzacyjne, bo np. jak w przypadku gérnictwa
podrazaly koszty funkcjonowania. Ponadto, ze
wzgledu na panstwowy charakter tych sektor6w
realnym pracodawca ponoszgcym cigzary za-
réwno skutkéw puzp, jak i inicjowanych progra-

mow restrukturyzacji byto panstwo.

Sektory takie jak: gérnictwo, koleje panstwowe,
hutnictwo, czy przemyst obronny — zatrudniaty na
przetomie lat 80. i 90. ponad 1,2 mln pracowni-
kow. Wymogi gospodarki rynkowej stosunkowo
szybko obnizyly poziom zatrudnienia w tych
przedsiebiorstwach. Niemniej jednak ich funkcjo-
nowanie rodzito coraz wigcej ktopotéw. Potrzebne
byly programy restrukturyzacji, a ze wzgledu na
silne zwigzki zawodowe w tych branzach ksztattu
tych programoéw, ze wzgledéw politycznych, spo-
tecznych, ale tez i prawnych nie mozna bylo na-
rzucié. Rozpoczynaly sie zmudne procesy przygo-

towywania rozwigzan restrukturyzacyjnych, a od

1993 1. (po strajku gérniczym z konca 1992 r.
i w obliczu strajkéw hutniczych) do trudnosci
zwigzanych z problemem zadtuzenia tych branz,
ktopotéw z ich majatkiem, koniecznoscia dosto-
sowania ich dziatania do realnego wymiaru rynku,
niesterownos$cia w sferze zarzgdzania dochodzily
takze mocno wyartykutowane oczekiwania pra-
cownicze dotyczace rekompensat socjalnych wy-
nikajacych z utraty pracy. Rzgdowa perspektywa
spojrzenia, nakazujaca troske o pokéj spoteczny
sprzyjata ulegtosci wobec tych oczekiwan. I cho-
ciaz w mechanizmach restrukturyzacji hutnictwa
przez wiele lat udawato si¢ przeprowadzaé¢ na-
prawczy proces z minimalnym udziatem budzetu
pafistwa, to w przypadku gérnictwa i kolei nie by-
to to juz mozliwe. Tym bardziej ze, jak si¢ okazato,
od 1998 r, gdy podjeto realne préby restruktury-
zacji tych branz skala oczekiwan i probleméw tak
urosta, ze proponowane rozwigzania musiaty
przetozy¢ sie na ustawy restrukturyzacyjne, co wy-
magalo jeszcze politycznej gwarancji ich przepro-
wadzenia w Sejmie. A do tego akceptacja zwigz-
kéw zawodowych byta niezbedna, szczegélnie
w parlamentach do 2001 r..

Negocjowane (i opisane w zawartych porozumie-
niach oraz przelozone na zapisy legislacyjne)
spoteczne rekompensaty obejmowaly rézne ze-

stawy instrumentow:

— mozliwos$ci wezedniejszego przechodzenia na
emeryture, czyli dezaktywizacje zawodowa
(rézne typy, takze z wykorzystaniem branzo-

wych, specyficznych rozwiazan);

—mozliwosci otrzymywania $wiadczen przede-
merytalnych i zasitkéw tego rodzaju dla os6b

nie majacych jeszcze zadnych tytutéw do ja-
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kiejkolwiek formy emerytalnej, co spowodowa-
o dezaktywizacje ok. 480 tys. 0s6b uprawnio-
nych do tych $wiadczen z r6znych zresztg firm
i branz (op6r rzadowy w tej mierze w latach
1998-2001 byt minimalny), a w efekcie przy-
niosto obcigzenie budzetu Funduszu Pracy (de
Jacto panistwa) rzedu ok. 5 mld zt w 2003 r;

—mozliwosci otrzymywania odprawy z tytutu
odejécia (o charakterze regresywnym - np.
40 tys. zt w pierwszym roku restrukturyzacji gér-
nictwa, mniej w nastepnych) w warunkach re-

strukturyzacji, co kosztowato olbrzymie sumy;

— mozliwosci otrzymywania Swiadczen na przekwa-
lifikowanie wraz z ofertg tego przekwalifikowania,
a niekiedy i propozycja nowego miejsca pracy;

— mozliwo$ci wsparcia startu we wlasnym bizne-
sie lub subsydiowania miejsca pracy dla zwal-

nianej osoby.

Wszystkie te narzedzia byly stosowane w wielu kra-
jach podczas, jak zwykle, dosy¢ kosztownych pro-
ces6w restrukturyzacji (Anglia, Francja, Belgia). Po-
jawita si¢ jednak zasadnicza r6znica zwigzana z ja-
koscig zarzadzania procesami restrukturyzaciji i to
nie na szczeblu rzadowym, ale przede wszystkim
zaktadowym czy sektorowym. W rezultacie wyda-
wano pieniagdze, pracownicy odchodzili za wysoka
cene (koszty publiczne), natomiast efektywnosé
ekonomiczna tych branz!! nadal byta nikta.

Nie udato si¢ réwniez, mimo kilku préb, znalezé
trwalych rozwigzan dla srodowisk, regionow,
gdzie restrukturyzacja przebiegata. Nie spotkaty
si¢ narzedzia polityki spotecznej z instrumenta-

mi polityki regionalnej, sprzyjajacej rewitalizacji

tych grup zawodowych w nowych warunkach.
Ale to wynikato ze stabosci, a wtasciwie braku

w Polsce — polityki regionalne;j.

Dla zilustrowania skali probleméw przedstawia-
my zatozenia programowe trwajacych kontynua-
cji restrukturyzacji gérnictwa i hutnictwa, takze
w kontekscie specjalnych wymogo6w, jakie w tych

dziedzinach stawia Unia Europejska (tabela 5).

Trzeba tez pamigtaé o kosztach tych restruktury-
zacji (podajemy dane na przysztosé, zwigzane

z tym, co nas jeszcze czeka — tabela 6).

W warunkach niezbednych restrukturyzacji wie-
lu obszaréw polskiej gospodarki nie dziwi cheé
stymulacji procesu restrukturyzacyjnego z $rod-
kéw publicznych i poprzez uzyskane w dialogu
rozwigzania propracownicze. Niemniej jednak
widaé tez olbrzymie zagrozenia tak prowadzonej

polityki restrukturyzacyjnej.

® Kosztowno$¢ wprowadzanych rozwigzan przy
stosunkowo niskiej efektywnosci netto (czyli
w sferze pomniejszania zatrudnienia, ale tez
i usamodzielniania si¢ ekonomicznego re-

strukturyzowanych sektorow).

® Spoteczna niesprawiedliwos¢ (choé realizowa-
na w imi¢ sprawiedliwo$ci spotecznej zwigza-
nej z tworzeniem kompensacji za utrate pracy
dla os6b zwalnianych) polegajaca na segmen-
tacji rynku pracy — pracownicy z firm restruk-
turyzowanych, muszacy odnalez¢ si¢ na rynku
pracy
z olbrzymimi odprawami i pomocg panstwa,

samodzielnie versus pracownicy
publicznie deklarujacy ciaglta frustracje (przy-

najmniej przez lider6w zwigzkowych).
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Tabela 6. Koszty restrukturyzacji gérnictwa wegla kamiennego w latach 2003 — 2006 (mln zt)

Lata
Lp. Wyszczegdlnienie Razem
2003 2004 2005 2006
Dotacja budzetu panstwa przeznaczona na sfinan-
1 | sowanie skutkow przeniesionych reformy gérnictwa 984,0 805,0 593,6 4479 | 28305
wegla kamiennego w latach 1998-2002*
Srodki zewnetrzne przeznaczone na sfinansowanie: 626,8 338,0 38,0 38,0 1 040,8
2 | - kosztéw likwidacji kopalfi** 588,8 300,0 - - 888,8
- usuwania szk6d gérniczych 38,0 38,0 38,0 38,0 152,0
Srodki zewnetrzne przeznaczone na sfinansowanie:
3 | - kosztéw odej$¢ pracownikow oraz aktywizacji 507,2 86,5 33,0 24,6 651,3
zawodowej ***
4 | Og6tem 21180 | 12295 664,6 5105 | 45226

Zrédto: Program restrukturyzacji wegla kamiennego w Polsce w latach 2003-2006. Przyjety przez Rade Ministrow 20.11.2002 1.

* Uwzgledniono skutki przeniesione, zwiazane z realizacjg reformy gérnictwa do 2002r. oraz koszty utrzymania biur pomocy zawo-
dowej Gérniczej Agencji Pracy Sp. z 0. 0. i monitorowania proces6w restrukturyzacyjnych.

W zwigzku ze zwigkszeniem od 2003r. liczby kopalni catkowicie likwidowanych, poczawszy od dnia zakoficzenia wydobycia w tych
kopalniach, skutek przeniesiony w latach 2003-2006 zostat powigkszony o kwoty przeznaczone na finansowanie:

—w pelnej wysokosci §wiadezeni socjalnych oraz dodatkowych §wiadczen wyplacanych w zwiazku z korzystaniem z urlopéw goér-

niczych (deputaty weglowe, nagrody jubileuszowe i roczne);

— deputatéw weglowych przystugujacych emerytom i rencistom z tytutu prawa do bezptatnego wegla i rent wyréwnawczych, od ko-

palf catkowicie likwidowanych.

W roku 2003 z uwagi brak mozliwosci poniesienia przez budzet pafistwa wigkszych wydatkéw niz okreslone w ustawie budzeto-
wej (944 452 tys. zt) brakujaca kwota pozyskana bedzie z kredytu zagranicznej instytucji finansowej.

** Uwzgledniono koszty likwidacji kopalni, w ktérej zatrzymanie wydobycia nastapito w 2002r. w wysokosci 88,8 min zt.

*** Uwzgledniono splatg kosztéw Gérniczego Pakietu Socjalnego poniesionych przez Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych w latach 1998-2000 w wysokosci 149,7 min zt.

® Krotkoterminowo$é przyjmowanych rozwia-
zan, bo w zadnym z proceséw nie potaczono
go z elementami skutecznej polityki regional-
nej, sprzyjajacej tworzeniu miejsc pracy i per-
spektywy dalszego zycia dla pracownikéw re-
strukturyzowanych przedsiebiorstw.

® Brak finalnych efekt6w, najczesciej wynikajacy
z braku odwagi co do zastosowania perspekty-
wy modernizacji zarzgdzania tymi branzami,
czyliich cato$ciowej lub fragmentarycznej pry-

watyzacji.

® Negatywnie oddziatywujgcy efekt demonstra-

cji, choéby ze wzgledu na istnienie na rynku

pracy obszaru, co do ktérego zastosowanie
zderegulowanych i elastycznych form jest nie-
mozliwe (to ostabia calo$¢ mozliwego procesu

deregulacji).

Jesli przejrze¢ rzadowe dokumenty z lat
2002-2003, to jest tam wiele projektéw strategii
dla poszczegblnych branz czy grup przedsie-
biorstw. Powstaly one pod katem koniecznos$ci
przegladu zakresu i skali polskiej pomocy pu-
blicznej dla gospodarki w kontekscie wejscia do
Unii Europejskiej. I chyba przemyslenie per-
spektywy restrukturyzacji réznych segmentéw
polskiej gospodarki, jeszcze panstwowej — w per-

spektywie UE, ale i racjonalnosci ekonomicznej
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powinno wpltynaé na dokonanie redefinicji uzy-
wanych podczas restrukturyzacji narzedzi spo-
tecznych, bliskich zakresowo niektérym spra-
wom podnoszonym podczas debaty o deregula-

cji i elastycznosci.

Podobne watpliwosci, co socjalne pakiety re-
strukturyzacyjne sektora panstwowego — budzi
réwniez kwestia stosowania tzw. pakietéw so-
cjalnych przy prywatyzacji. Zaczety one powsta-
wac realizujgc ide¢ réwnowazenia obaw pracow-
niczych zwigzanych z prywatyzacjg i potencjal-
nych korzysci, jakie uzyska¢ moégt przyszty wta-
$ciciel. W tym wtasnie celu negocjowano warun-
ki pracowniczej zgody na prywatyzacje, do

ktérych mogty naleze¢:

—uzyskanie gwarancji zatrudnienia na istniejg-

cym do tej pory poziomie przez okreslony czas;

— uzyskanie zobowigzania, iz ztamanie gwarancji
stabilnosci zatrudnienia zostanie zrekompen-
sowane specjalnymi odprawami pracowniczy-
mi najczesciej jako iloczyn miesiecznego wy-
nagrodzenia i liczby miesiecy pozostajaca do

ustania okresu gwarancji;

—uzyskanie finansowej premii prywatyzacyjnej

o charakterze jednorazowym;

— gwarancje wzrostu wynagrodzen przez okres
kilku lat, liczonego wg wzoru: inflacja plus kil-

ka procent realnego wzrostu;

— pelne gwarancje wszystkich zapiséw z uzp (o ile
istnial), w tym funkcjonowanie ZFSS (niekiedy
z wyzszymi odpisami od pracodawcy) i wszel-

kiego rodzaju bonuséw finansowych;

— uzyskanie gwarancji funkcjonowania tzw. wy-
nagrodzenia wakacyjnego oraz §wigtecznego
(swoistych ,13”1,,14”);

— dostep do akeji i (co moceno podkreslano) gwa-
rancje ich wykupu w odpowiednim czasie i po

odpowiedniej cenie przez nowego wtasciciela;

—powtarzane z innych przepiséw gwarancje

funkcjonowania zwigzkéw zawodowych.

Oczekiwania co do wszystkich tych gwarancji
z czasem zaczely rosngé — najbardziej wydtuzat
si¢ okres gwarancji zatrudnienia. W pierwszych
pakietach horyzontem czasowym byt okres 12,
24, az do 36 miesiecy. Kiedy jednak Nestle
w 1995 r. zgodzit si¢ na 60-miesigczny okres
gwarancji, stato sie jasne, ze przestaje juz cho-
dzi¢ o gwarancje zatrudnienia, ale o odprawy
i ich wysokos§¢. Zaden pracodawca nie jest
w stanie zobowiaza¢ sie do tak dtugiej gwaran-
¢ji zatrudnienia bez nadmiaru ryzyka bizneso-
wego. Pracownicy elektrowni Potaniec, dzigki
sprawnosci kancelarii prawnych dziatajacych na
zlecenie zwigzk6éw zawodowych (gtéwnie ,Soli-
darnosci”) otrzymali 10-letnie gwarancje, a po
jakims czasie prawie po 140 tys. zt odprawy kaz-
dy (ok. 400 os6b). Wytworzyta sie nawet nowa
formuta negocjowania takiego rodzaju zwolnien
grupowych, nazywana programem dobrowol-
nych odejsé¢ (PDO), gdzie nie chcgc naruszaé
umowy ze Skarbem Panstwa i ptaci¢ kar umow-
nych — zamiast zwolnien, sugeruje sie pracowni-
kom dobrowolne odejscia w zamian za wysokie
odprawy. Pierwsze negocjacje w sprawie G-8
(zaktady energetyczne) zakonczyly sie fiaskiem,
gdyz w rozmowach z przedstawicielami hi-

szpaniskiej Iberdroli, reprezentanci zwigzkéw
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zawodowych (zawodowi doradcy i negocjatorzy)
nie byli w stanie zrezygnowa¢ z 12-letniego

okresu gwarancji.

Niebezpiecznym stato si¢ stworzenie zaleznosci
miedzy zakonczonym sukcesem podpisaniem
przez inwestora pakietu socjalnego ze zwigzkami
a zakonczeniem procedury negocjacyjnej ze
Skarbem Panstwa i podpisaniem umowy prywa-
tyzacyjnej. To zjawisko — mimo Ze nigdy tak nie
nazywane i nie wpisane do prawa — byto skraj-
nym przypadkiem nadmiaru regulacji i braku
elastycznosci. Niekiedy réwniez w zwiazkach za-
wodowych wyzwalaly si¢ postawy roszczeniowe
o charakterze wtérnym — przy np. kolejnej zmia-
nie wlasciciela usitowano tworzy¢ presje na pod-
pisanie kolejnego pakietu dla zatogi. Na szcze-
$cie proceder ten nie rozwinat sie. Zdarzyto sie
tez, ze zwigzkowcy chcieli wpisaé instytucje pa-
kietu socjalnego na state do ustawodawstwa pra-
cy. Dopiero w 2003 r., podczas negocjacji w spra-
wie Polskiego Hutnictwa Stali (PHS), gdy
LNM-owi nie udato si¢ podpisaé pakietu socjal-

nego, mimo wszystko Skarb Panstwa wyrazit

zgode na prywatyzacje.

Na poczatku 2000 1. koniczyto sie wiele pakietow
i gwarancji zatrudnieniowych. Nastgpit wowczas
wickszy wyplyw zasob6w pracy na rynek ze
sprywatyzowanych kilka lat wcze$niej firm, co
spotegowato wzrost bezrobocia w niektérych

rejonach.

Istniejace patologie nie powinny oczywiscie
przestania¢ sukceséw samej prywatyzacji, czyli
zmiany modelu zarzadzania zasobami ludzkimi
w firmach, kolejnych etapéw restrukturyzacji,

przekwalifikowania zatogi itp.

Instytucjonalna ochrona
pracownikow

Warto zada¢ pytanie, jakie grupy pracownikéw
mogly i moga korzysta¢ z tych specjalnych form
ochrony pracy? Na pewno te, ktére byly zatru-
dnione w firmach, gdzie w ogdle byly zwiazki za-
wodowe. Realna skala uzwigzkowienia w Polsce
w ciggu kilkunastu lat transformacji zmienita sie
bardzo. Istniejg znaczne trudnosci z precyzyjnym
ustaleniem liczebnosci zwigzkéw zawodowych
w Polscel?. W zasadzie jedynymi wiarygodnymi
informacjami sg wyniki reprezentatywnego ba-

dania opinii publiczne;j.

Z przedstawionych przez CBOS w marcu 2003 1.
badan!3 wynika, ze:

—do zwiazkéw zawodowych nalezy 7,5% doro-
stej ludnosci Polski, co daje 18,2% pracowni-

kéw najemnych.

— szacunkowe obliczenia wskazuja, ze daje to od
ok. 2200 tys. do ok. 2400 tys. 0s6b.

Badania wykazaly przy tym zahamowanie pro-
cesu kurczenia sie zwigzkow — ich liczebnosé
wyraznie si¢ ustabilizowata. Dwie gtéwne cen-
trale NSZZ ,S” i OPZZ maja bardzo zblizona
liczbe cztonkéw — ok. 800 tys kazda, trzecia no-
wa centrala Forum ZZ ok. 300 tys. W zz wyste-
puje nadreprezentacja mezczyzn (56,7% — sil-
niej w ,S” 61,8% niz w OPZZ 56,6%), w Forum
wickszo$¢ stanowia kobiety 54,9%. Do zwiaz-
kéw zawodowych rzadko naleza miodzi pra-
cownicy, wsréd ogétu badanych pracownikéw
najemnych osoby w wieku do 30 lat stanowity

33%, natomiast wsréd zwigzkowcéw byto ich
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zaledwie 11,7%. Sredni wiek pracownikéw
najemnych nie nalezacych do zwiagzkéw zawo-
dowych wyniést 37 lat, a zwiazkowcow 42 lata.
Trzeba tutaj odnotowaé jeszcze jedno interesu-
jace zjawisko. O ile wiek cztonkéw gtéwnych
central zwigzkowych jest podobny (wystepujace
poprzednio r6znice pomiedzy ,S8” i OPZZ w zna-
czgcej mierze zatarly sie — odpowiednio 42 i 43
lata), to w kategorii ,,inne zwiazki” — wiek i udziat
mtodych jest zdecydowanie wiekszy — Sredni
wiek 36 lat i 30% udziat cztonkéw ponizej
30. roku zycia.

Tzw. inne zwigzki, to zwigzki nie zrzeszone
w wielkich centralach, lokalne i zakladowe oraz
zwiazki okreslonych grup i srodowisk zawodo-
wych Z tego, ze sa one stosunkowo atrakeyjne
takze dla ludzi mtodych, mozna wysnué¢ wnioski
(jak to czynig autorzy badan), ze wzglednie niski
udziat mtodych w wielkich centralach nie da si¢
wyttumaczy¢ tylko generalna niechecia mtodych

do idei zrzeszania sig.

Wsér6d badanych pracownikéw najemnych
34,4% byto zatrudnionych w przedsiebiorstwach
prywatnych, 18,6% w przedsiebiorstwach o kapi-
tale mieszanym, a 41,8% — w przedsiebiorstwach
panstwowych (o pozostalych brak danych).
W zbiorowosci zwigzkowcéw proporcje sa
odmienne - jedynie 7,1% ogétu zwiazkowcow
pracowato w przedsi¢biorstwach prywatnych
(najwiecej cztonkow ,,S” 9,7%), 16,2% w spotkach
o kapitale mieszanym, a az 76,7% w jednostkach
pafistwowych.

Gdy patrzymy na polski ruch zwigzkowy we-
dtug dziatéw gospodarki, widzimy, iz jest on

zdominowany przez os$wiate, kulture, stuzbe

zdrowia i administracje — ich pracownicy stano-
wig 39% ogétu zwigzkowcéw. Patrzgc na
stopieni uzwigzkowienia w poszczegblnych
dziatach gospodarki widzimy, iz grupa w naj-
wyzszym stopniu uzwigzkowiong sg gérnicy —
59,8%, nastepnie transport i tacznosé 32,4%
oraz o$wiata 27,8%. Najmniej za$: budownic-
two 4,3%, handel 6,6% rolnictwo 12,7%.

Jesli por6wnad stopiefi uzwigzkowienia w Polsce
na poczatku transformacji — kiedy wynosit on
powyzej 40%, to skala zmian jest olbrzymia, tak-
ze w stosunku do innych krajéw, zaréwno z UE,
jak i dopiero wstepujacych do UE. Prezentuje to
tabela 7.

Tabela 7. Cztonkowie zwigzkow zawodowych
(% ogotu zatrudnionych)
Kraj %
Austria 39.8
Belgia 69.2
Czechy 30.0
Dania 87.5
Finlandia 79.0
Irlandia 44.5
Lotwa 30.0
Polska 15.0
Stowacja 40.0
Stowenia 413
Szwecja 79.0
Wegry 20.0
Wihochy 354
Zr6dto: Marc Carley, Industrial Relations in the EU Member
States and Candidate Countries, EIRO 2002
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Nalezy zatem zaktadad, ze w wigkszosci firm nie
funkcjonuje mechanizm ochrony pracowniczej
gwarantowany istnieniem i dziatalnoscig zwigz-
kéw zawodowych. Przestrzeganie regut obowig-
zujacego prawa pracy, jak i zwyczajéw, ktore
z norm prawnych plyna znajduje sie wytacznie
w rekach pracodawcéw. Czestokroé uczg si¢ oni
dopiero roli pracodawcy, cho¢ juz umiejetnie od-
najdujg sie w roli wlascicielskiej czy menedzer-
skiej. Pewna pomoc w budowaniu kompetencji
pracodawczych moga nie§¢ organizacje przed-
siebiorcéw, pracodawcéw — ale zrzeszajag one

niewielka cze$¢ pracodawcéw (ok. 10%).

Coroczne kontrole przestrzegania przepiséw
prawa pracy przy wyplacaniu wynagrodzef,
przeprowadzane przez Panstwowa Inspekcje
Pracy, wskazuja na utrzymywanie si¢ niezado-
walajgcego stanu przestrzegania prawal*. W wy-
niku kontroli stwierdzono skokowy wzrost zjawi-
ska niewyptacania wynagrodzen. Na trudnosci
w wyegzekwowaniu naleznego im wynagrodze-
nia w 2002 r. narazeni byli pracownicy 68%
skontrolowanych zaktadéw wobec 62% w 2001
1.147% w 2000 r (nie jest to oczywiScie reprezen-
tatywna préba pracodawcéw — kontrole dokony-
wane sg na og6t w wyniku skarg pracowniczych
lub zwigzkowych, niemniej dynamika zjawiska
jest widoczna). Suma nieterminowo wyptaco-
nych wynagrodzen wzrosta o 32%. Wzrosta takze
czestotliwos§é nieptacenia naleznosci pracowni-
kom zwolnionym z pracy z przyczyn zaktadu
pracy — do 23,2% (w roku poprzednim — 20,5%,
aw 2000 - 15,8%). Poréwnanie liczby pracowni-
kéw dotknietych tg nieprawidtowoscia z kwota
naleznych wynagrodzen wskazuje, iz wiekszo$ci
zwolniefi dokonuja mali pracodawcy, ktérzy nie

dysponuja $rodkami na wyptate odpraw i od-

szkodowan za skrécony okres wypowiedzenia.
U 40% kontrolowanych pracodawcéw ujawnio-
no przypadki nieptacenia lub zanizania dodat-
kowego wynagrodzenia za prace w godzinach

nadliczbowych.

Przyczyny tych zjawisk w ocenie zaréwno in-
spektoréw pracy, jak i pracodawcow sg jedno-
znaczne — trudnosci gospodarcze, brak srodkéw
finansowych (wskazuje je 54% pracodawcéw, rok
wczesniej 45%, w 2000 1. 41%). Inspektorzy
wskazuja tez na istotne modyfikacje, jakim pod-
legaja systemy wynagrodzen w badanych zakta-
dach. U coraz wigkszej liczby pracodawcow wie-
losktadnikowe wynagrodzenia (relikt dawnych
epok, kiedy nie byto jasne, za co si¢ naprawde
pracownikowi ptaci) sg upraszczane do jednego
lub dwéch sktadnikéw. Przy czym dodatki i pre-
mie regulaminowe (w tradycji polskich syste-
méw wynagradzania premia regulaminowa, to
nie taka, ktéra rzgdzi sie¢ jakimis regutami, ale ta-
ka, ktéra zawsze sie nalezy) sg zastepowane tzw.
premiami uznaniowymi, ktére nie majg charak-
teru roszczeniowego, gdyz nie sa uzaleznione od
obiektywnych przestanek oceny pracy konkret-
nego pracownika, ale np. wigzg sie z cato§ciowy-

mi ekonomicznymi wynikami firmy.

Warto zwréci¢ uwage na zachowawczy element
propagowanych w praktyce przez inspektor6w
PIP rozwigzah ptacowych. Widoczna jest w ra-
porcie PIP tendencja preferowania stosowania
w regulaminach ptacowych sktadnikéw statych
o roszczeniowym charakterze, zamiast elastycz-
nych instrumentéw motywacyjnych, czesto
w sposéb naturalny potaczonych z uznaniowo-
$cia, a juz na pewno z tgczeniem systemow wy-

nagradzania i motywacji z uznaniowo oceniany-
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mi wynikami firmy. To mys$lenie charakterystycz-
ne dla catej instytucji, jaka jest PIP — sytuuje ja
jako przeciwnika wszelkiej deregulacji i elastycz-
nodci, obrofice praw pracownikéw pracujacych
(bez uwzgledniania czynnika bezrobocia), jed-
nostronnie ukierunkowanego w swoich dziata-
niach (najczesciej przeciw pracodawcy, co sprzy-
ja poczuciu nier6wnowagi), a przeciez wyposa-
zonego w bardzo silng pozycje instytucjonalna
i narzedzia prawne. Przy braku rozwinietych
form instytucjonalno-prawnych bezpiecznego
dla pracownikéw funkcjonowania tzw. skargi
pracowniczej — trudno sie dziwié, ze PIP spelnia

kilka funkcji réwnoczesnie.

W warunkach zmniejszajacego si¢ znaczenia
zwigzkéw zawodowych, a takze (w kontekscie
szerszych przeobrazen cywilizacyjnych dotycza-
cych pracy we wspoélczesnej gospodarce i §wie-
cie) stabnacej roli zbiorowego prawa pracy na
rzecz wzrostu znaczenia indywidualnego prawa
pracy, szczeg6lne funkcje pelni¢ moze tak wazne
w UE — prawo do informacji i konsultacji. Z nie-
go wywiedziona jest dyrektywa 2002/14/WE zo-
bowigzujaca do marca 2005 r. kraje cztonkow-
skie do uregulowania kwestii funkcjonowania
reprezentacji pracowniczej w formie tzw. rady za-
ktadowej we wszystkich podmiotach, szczeg6lnie
tam, gdzie nie ma reprezentacji zwigzkowej. Mia-
taby owa rada funkcjonowaé w przedsiebior-
stwach zatrudniajgcych powyzej 50 oséb, a we-
dtug wstepnych polskich propozycji rozwigzanie
tworzytoby model alternatywny: albo zwiazki za-
wodowe, albo rada zaktadowa (przy niecheci
polskich zwigzkéw do tego rozwigzania, bytaby
to szansa na bezkolizyjnos¢). W oczywisty spo-
86b rodzi to nowe wymogi po stronie pracodaw-

cy. Jest jednak zarazem gwarancjg podstaw dia-

logu spotecznego, czesciowo tylko uciazliwego,
gdyz kompetencje rady zakladowej skupione sa
na opiniowaniu i konsultowaniu, a jedynie
w niektérych wypadkach (jak przy zwolnieniach
grupowych) nabieraja mocniejszego znaczenia.
Niewatpliwie, wdrozenie w zycie tej dyrektywy
zwigkszy zakres ochrony pracowniczej w przed-

siebiorstwach.

Elastycznos$¢ a rokowania ptacowe

Place sg czynnikiem wplywajacym na tworzenie
i utrzymanie miejsc pracy, co w spoteczenistwach
doswiadczanych wysokim permanentnym bez-
robociem staje si¢ problemem kluczowym.
Z drugiej strony sg instrumentem zaspokajania
materialnych potrzeb 0s6b zatrudnionych naje-
mnie i wspoétokreslaja podziat PKB. Poza czysto
ekonomicznym oddzialywaniem ptace ksztattuja

procesy i zjawiska spoteczne.

Na pierwszym planie znajduje si¢ kwestia, jakie
jest wspo6toddzialywanie ptac i tworzenia miejsc
pracy. Z tego punktu widzenia mozna spojrzeé
zaré6wno na polityke ksztattowania wynagro-
dzen, jak i na jej zmiany w relacji do produktyw-

nosci.

Celem zmian legislacyjnych na poczatku trans-
formacji bylo zastgpienie administracyjnych
i politycznych decyzji o zatrudnieniu przez para-
metry ekonomiczne (gléwnie rynkowy poziom
ptac). Trzeba byto jednak wzigé pod uwage, ze
poziom i zr6znicowanie ptac w matym stopniu
zalezaly od mechanizmu rynkowego, duzg role
natomiast odgrywaty mechanizmy odziedziczo-

ne po nierynkowej przesztosci (indeksacyjne,
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partykularne przetargi grup pracowniczych).
Z czasem dopiero mogly powstaé typowe dla wa-
runkéw rynkowych mechanizmy i w §lad za nimi

proporcje ptac.

W poczatku lat 90. polityka ptac wlasciwie nie ist-
niata jako samoistna cze$¢ panstwowej polityki
gospodarczej. Dzialania w tej sferze skupiono
przede wszystkim na zmniejszeniu wptywu plac
na generowanie inflacji. W 1990 r. dla powstrzy-
mania wzrostu plac zastosowano silnie restrykcyj-
ny podatek od ponadnormatywnego wzrostu wy-
nagrodzen (byt on sktadnikiem planu stabilizacyj-
nego). Uwolnienie cen w czasie, gdy rozmiary po-
pytu gospodarstw domowych i przedsiebiorstw
byly znacznie wigksze od mozliwosci wytwor-
czych gospodarki (odziedziczony po poprzednim
systemie tzw. nawis inflacyjny), musiato prowa-
dzi¢ do znacznego wzrostu cen. Wzrost cen za$
wywolywat wzrost ptac. Kilkusetprocentowe opo-
datkowanie wyptat wynagrodzen w przypadku
przekroczenia limitu sprawito, ze inflacyjna spira-
la ceny-place zostala przerwana. Byl to zatem
efektywny instrument polityki antyinflacyjne;j.

Podatek od ponadnormatywnych wynagrodzen
spowodowal spadek ptac realnych i kosztéw
pracy. Dzigki niemu spadek rentowno$ci przed-
sigbiorstw, w tym wielu wyraznie nieefektyw-
nych, nie powodowatl tak wysokiej skali zwol-
nien z pracy, jaka musiataby mie¢ miejsce, gdyby
place realne utrzymaly si¢ na niezmienionym
poziomie. Podatek czesciowo dostosowatl ptace
do poziomu niskiej wydajnosci pracy, chronigc

miejsca pracy.

Podatek jednak usztywniat strukture ptac (wszg-
dzie place rosty o tyle samo) i tym samym ograni-

czat racjonalny przeplyw sily roboczej z nisko do
wysoko produktywnych miejsc pracy. Totez zrezy-
gnowano z niego najpierw w odniesieniu do sek-
tora prywatnego (1991). Zaktadano, ze w sektorze
prywatnym wiasciciel bedzie ograniczat nieuzasa-
dniony produktywnoscia wzrost ptac. Likwidacje
podatku w sektorze publicznym (1992) wymusity
protesty zwiazkéw zawodowych, skierowane
przeciw obnizaniu wynagrodzen realnych, i na-
cisk politycznyl® Catkowita likwidacja podatku
nastgpita, kiedy bezrobocie bylto juz wysokie, a fi-
nansowa sytuacja firm zréznicowana (pod wply-
wem oddziatywania rynku i niejednakowego
stopnia adaptacji do jego regut). Panowato wéw-
czas wigksze zrozumienie skutkéw zwigkszania

ptac dla kondycji firm i ich przetrwania.

U progu lat 90. przedsiebiorstwa placity 20% po-
datku od funduszu plac. Zrezygnowano z niego
wprowadzajac w 1992 r. progresywny podatek od
dochod6w osobistych o tréjstopniowej skali opo-
datkowania.® Pracodawcy jedynie przekazuja za-
liczke na ten podatek potracajac ja od ptac brutto.
W 1990 r. sktadke na ubezpieczenie emerytalno-
-rentowe, ptacong przez pracodawce podniesiono
z 38% naliczanych od ptac netto do 43%, a w 1992
do 45% liczonych od ptac brutto. W 1995 r. rozcig-
gnieto obowigzek placenia sktadek na prawie
wszystkie formy wynagrodzen — takze za prace wy-
konywane okresowo. W 1990 r. zostaly wprowa-
dzone sktadki na Fundusz Pracy (poczatkowo 2%,
w latach 1993-1998 — 3%, od 1999 r. 2,45%).
W poczatku lat 90. utworzono tez Fundusz Gwa-
rantowanych Swiadczen Pracowniczych, ktéry stat
sie Zzrédtem wyptat wynagrodzen w bankrutuja-
cych firmach (sktadka wynosita poczatkowo 0,5%
a od 1996 1. 0,2% funduszu wynagrodzen). Wszy-

stkie powyzsze zmiany w opodatkowaniu ptac
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przyczynily si¢ do zwigkszenia pozaptacowych ko-
sztéw pracy —od 1996 r. siegaja one ok. 36% ogétu
kosztéw zwigzanych z zatrudnieniem, podczas
kiedy w 1991 . stanowily ok. 30%%.

Na poczatku transformacji zwiekszenie opodat-
kowania i sktadek na ubezpieczenie spoteczne
uznawano za celowe, gdyz w ten sposéb w pu-
blicznych przedsiebiorstwach wzmacniano

bodZce do racjonalizacji zatrudnienia.

Prywatyzacja przyczynita sie do tego, ze obecnie
wysokie pozaptacowe koszty pracy ocenia sie
negatywnie, gdyz przyczyniaja si¢ do ogranicze-
nia popytu na prace. S8g tez powodem utrzymy-
wania si¢ zatrudnienia nierejestrowanego (szarej
strefy). Jednak mozliwosci zmniejszenia poza-
ptacowych kosztéw pracy sg bardzo ograniczone
ze wzgledu na wysoko$¢é kosztéw ubezpieczen
spotecznych. Reformy ubezpieczen nie byly
w stanie spowodowaé ich zmniejszenia (m.in. ze
wzgledu na procesy demograficzne). Obecnie
kazda zmiana wynagrodzen netto pociaga za so-
ba istotnie wyzszy koszt, nic dziwnego, ze jest
czynnikiem ograniczajagcym zar6wno sktonnosé
do zwiekszania ptac!8, jak i wzrostu zatrudnie-
nia. R6zne badania pokazuja, ze w poréwnaniu
do innych pafistw transformacji gospodarczej
i OECD Polska ma jeden z najwyzszych wska-
7nik6éw podatku od wynagrodzen. Ponadto, w la-
tach 2000-2003, czyli w okresie spadku zatru-
dnienia, koszty pracy wzrosty w Polsce o 21,7%,
to jest 0 11,5% szybciej niz wynosi sredni wska-
znik w UE, ale wolniej niz w wigkszosci innych
krajéw kandydackich!®.

Z biegiem czasu coraz istotniejsze byto ksztatto-

wanie ptac w umowach zbiorowych na poziomie

przedsiebiorstw. Obserwacja obowiazujacych sy-
steméw wynagrodzen wskazuje tez, ze ustalane
przez umowy zbiorowe najnizsze stawki ptac dla
poszczegblnych kategorii pracownikéw charak-
teryzuja si¢ bardzo niskimi rozpigtosciami i nie
odpowiadajg faktycznym proporcjom ptac
w przedsiebiorstwach. Takie rozwigzania zapew-
niajg stosunkowo duza swobode pracodawcom
w okreslaniu struktury wynagrodzen. Poniewaz
jednoczesnie rosnie udziat sektora prywatnego
w zatrudnieniu, a w nim rola zwigzkéw zawodo-
wych jest relatywnie staba, wiec ten punkt wi-
dzenia dominuje w zawieranych uktadach zbio-

rowych.

Badania konkretnych uktadéw zbiorowych i po-
przedzajacych je negocjacji — mimo relatywnie
stabego zorganizowania pracodawcéw — nie
stwierdzajg dominacji intereséw pracowniczych.
Zwigzki zawodowe ktadly wigkszy nacisk na wy-
nagrodzenia zalezne od formalnych kwalifikacji,
od stazu pracy oraz od zmian kosztéw utrzyma-
nia, a pracodawcy na czynniki zwigzane z bieza-
ca efektywnoscig. Zar6wno menedzerowie, jak
i dziatacze zwigzkowi nie popierajg zréznicowa-
nia stawek ptac zaleznie od podazy sily roboczej.
Dziatacze zwiazkowi odrzucaja taky zaleznosé
niemal w cato$ci. Wyzsze wynagrodzenia dla po-
szukiwanych na rynku pracy pracownikéw usta-

lane sag poza uktadami zbiorowymi.

Ksztattowanie ptac jest tez od 1994 r. wynikiem
dziatalnosci Komisji Tréjstronnej (KT). Wyzna-
cza ona wskaznik wzrostu ptac dla sektora pu-
blicznego w zaleznosci od przewidywanego
ksztattowania sie zmiennych makroekonomicz-
nych. Ustalenia komisji sg wytyczna do ksztatto-

wania wysokos$ci ptac w sektorze publicznym.
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Ich przekroczenie nie jest jednak obtozone zad-
nymi sankcjami. W efekcie ptace rosty szybciej
niz wynikatoby to z ustalefi komisji.20

Walka o wzrost ptac (ich elastycznosé i powigza-
nie z wynikami firm oraz sytuacja na rynku pra-
cy) toczyla sie nie tylko na poziomie przedsie-
biorstw. Wynikata przeciez réwniez z general-
nych, powszechnie obowigzujacych regulacji
prawnych (tzw. ustawa o negocjacyjnym ksztat-
towaniu wynagrodzen) oraz roli, jakg pelnilta

wiasnie Komisja Tréjstronna.

Jezeli rozpatrywaé KT jako instytucje skoordyno-
wanych negocjacji ptacowych w gospodarce, nie-
watpliwie jej dziatalno$é nalezatoby oceni¢ jako
porazke. Porozumienia ptacowe (od 1994 r.) zdota-
no osiggnac tylko trzykrotnie, przez nastepne kolej-
ne pieé lat negocjacje nie przynosily rezultatow:
Ustalenia dotyczace wskaznikéw wzrostu plac
w przedsiebiorstwach nie byly respektowane nawet
w firmach pafistwowych. Mimo to Komisja Tréj-

stronna wypelnita znaczgce zadania.

Tabela 8. Liczba dni nieprzepracowanych

ze wzgledu na strajki (tys.)

1990 159
1991 518
1992 2360
1993 580
1994 562
1995 56
1996 75
1997 28
1998 43
1999 107
2000 74

Zrédto: ,Rocznik Statystyczny”

Po pierwsze, stworzenie tej instytucji pomogto
w neutralizacji szeroko rozpowszechnionych
w latach 1991-1994 konfliktéw strajkowych
(tabela 8).

Po drugie, pozwolito rzadowi stopniowo odzy-
skiwaé kontrole nad wzrostem plac w sektorze
budzetowym. Oba te rezultaty byly z punktu wi-
dzenia rzadu znacznie bardziej istotne niz silne
obnizanie presji ptacowej w przedsicbiorstwach.
Po trzech latach dziatalnosci, KT nie byla juz tak
naprawde potrzebna. Rzad odzyskawszy kontro-
le nad ksztattowaniem ptac w sferze budzetowej,
nie musiat zabiega¢ o mozliwosci kompromisu
ze zwigzkami zawodowym — bedgc arbitrem nie

musiat by¢ strong w negocjacjach.

Szybki wzrost gospodarczy i spadajace bezrobo-
cie nie wptywato na ograniczanie zagdan ptaco-
wych zglaszanych przez zwigzki zawodowe, na-
wet gdyby te wykazywaly sie autentyczna troska
o stan gospodarki. Korzys$ci z centralizacji nie
byty wiec dla pracodawcow panstwowych i rzg-
du oczywiste. Z kolei silny popyt wewnetrzny
przy powolnej dezinflacji prowadzit do dobrej
sytuacji przedsiebiorstw i nie zmuszat ich do
trudnego ograniczania kosztéw produkcji,
a w tym kosztéw plac. Pracodawcy prywatni,
ktérzy w KT woéwcezas nie byli reprezentowani,
praktycznie nie mieli potrzeby porozumienia ze
zwigzkami zawodowymi ze wzgledu na niskie

uzwigzkowienie w firmach prywatnych.

Od kofica lat 90. sytuacja gospodarcza ulegta
jednak radykalnej zmianie (ostabienie wzrostu
gospodarczego i dezinflacja). Ograniczenie po-
pytu wewnetrznego oznaczato koniec dotych-

czasowej ekspansywnej strategii rozwoju przed-
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siebiorstw. Przedsi¢biorcy, w tym przedsiebiorcy
prywatni, staneli przed koniecznoscig restruktu-
ryzacji i obnizki kosztow. Nizsza inflacja oraz re-
alna aprecjacja zlotéwki wymagata zwlaszcza
gtebokiego ograniczenia dynamiki nominalnych
kosztéw pracy w celu utrzymania konkurencyj-
nosci. Przedsiebiorcy prywatni moga dosé swo-
bodnie ustala¢ ptace, jednak elastycznos¢ za-
trudnienia i jego koszty sg silnie ograniczone
kodeksem pracy i wysokimi podatkami zwigza-
nymi z realizowanymi programami socjalnymi.
Tymczasem niekorzystne zmiany w kodeksie
pracy z konca lat 90. (skracanie czasu pracy, wy-
dtuzanie urlopéw itd.) prowadzily wlasnie do
dalszego wzrostu kosztéw pozaptacowych,
o czym pisaliSmy juz w kilku miejscach tego

opracowania.

Préba odrodzenia Komisji Tréjstronnej od
2001 r. jest zatem determinowana z jednej stro-
ny — ciagle jeszcze siltg polityczng zwiazkéw za-
wodowych, ktére mogg jej uzy¢ dla powigkszenia
dotychezas znikomego wptywu na ksztattowanie
plac w sektorze prywatnym. Mogtoby to si¢ do-
kona¢ przede wszystkim przez regulacje, ktére
beda stymulowaé tworzenie zwigzkéw zawodo-
wych na terenie przedsichbiorstw prywatnych
i utrudnia pracodawcom hamowanie takich ten-
dencji (nie jest jasne, czy taka role moga odegrac
rady zaktadowe zgodne z dyrektywa UE). Zwigz-
ki, jak sie wydaje, moga takze dgazy¢ do poszerze-
nia mozliwosci i efektywnosci administracyjnego
rozciggania zbiorowych porozumiefi ptacowych
osiggnietych przez kilka przedsiebiorstw na catg
branzg, w tym na firmy z sektora prywatnego,
ktoére nie uczestniczyty bezposrednio w negocja-
cjach. Jest to doktadnie praktyka, ktéra okazata
sie najbardziej szkodliwa w krajach OECD. Waz-

nym celem polityki zwigzkowej w Komisji Tr6j-
stronnej jest tez walka o stabilno$¢ zatrudnienia
izwigzang z tym — stabilnos$é wynagrodzen i do-

chodéw.

Z drugiej jednak strony — reaktywacja Komisji
Tréjstronnej wigzata si¢ z rosnacg sitg organiza-
cji pracodawcéw prywatnych, dostrzegajacych
potrzebe ograniczenia kosztéw pracy m.in. po-
przez zdecentralizowanie negocjacji ptac oraz
elastycznosé systemu ptac (mozliwo$¢ admini-
stracyjnego rozciaggania zbiorowych porozumien
ptacowych osiagnietych przez kilka firm na cata
branzg¢ powinna zosta¢ wyeliminowana). W tym
tez m.in. celu pracodawcy wystgpili do Trybuna-
tu Konstytucyjnego o uchylenie przepiséw nie
pozwalajacych na skuteczne wypowiadanie

uktadéw zbiorowych.

Wykorzystujac w refleksji zaréwno praktyczne
doswiadczenia z historii Komisji Tréjstronnej
oraz polskich rokowan ptacowych w okresie
transformacji, jak i analizy teoretyczne w tej
dziedzinie, warto zastanowic sie, jaki model ro-
kowan ptacowych mégtby najbardziej pasowaé

do wyzwan polskiego rynku pracy??!

System rokowan jest pozgdany tym bardziej, im

nizsze wzrosty ptac generuje.

Calmfors i Driffil?2 udowadniali, Ze dynamika
wynagrodzen jest najnizsza albo w systemach
najbardziej scentralizowanych, albo w systemach
catkowicie zdecentralizowanych. Najwyzsza dy-
namika wynagrodzeni pojawia si¢ w systemach
posrednich, w ktérych negocjacje ptacowe odby-
wajg si¢ na poziomie gatezi przemystu. Syntezg

wnioskéw o nieliniowej zalezno$ci pomiedzy

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r.

43



wielko§ciami makroekonomicznymi i stopniem
centralizacji jest krzywa Calmforsa-Drifffilla
(wykres 3).

Wykres 3. Krzywa Calmforsa-Driffilla

\ presja ptacowa
bezrobocie
inflacja

»
>»>

centralizacja

decentralizacja

Zr6dto: Calmfors i Driffill (1988).

Teza o nieliniowym charakterze krzywej Calm-
forsa-Driffilla jest uzasadniana w nastepujgcy
spos6b. W systemie catkowicie zdecentralizowa-
nym, w ktérym rokowania ptacowe majg miejsce
na poziomie poszczeg6lnych firm, korzystny wy-
nik pomiedzy rezultatami makroekonomicznymi
jest spodziewany ze wzgledu na wysokg konku-
rencje na rynku. Windowanie ptac w przedsie-
biorstwie prowadzi do utraty konkurencyjnosci

1 zagrozenia miejsc pracy.

Z kolei, przy rokowaniach ptacowych odbywajg-
cych sie centralnie, na poziomie gospodarki,
zwigzki zawodowe internalizuja wptyw, jaki ma-
ja ich zadania ptacowe na wielko$ci makroeko-
nomiczne. W rezultacie zwigzki obnizajg wyso-
kos¢ swoich zadan. Korzysci z centralizacji wy-
nikajg zatem z faktu, iz przyrost ptac jednej gru-
py ma negatywne konsekwencje dla sytuacji in-
nych grup pracownikéw i szersza kooperacja
prowadzi do internalizacji tych efektéw zewne-
trznych.23

Wymienione czynniki mogg przemawia¢ za tym,
ze systemy scentralizowane skuteczniej po-
wstrzymujg wzrost ptac niz systemy zdecentrali-
zowane i w pewnym stopniu podbudowuja wage

istnienia Komisji Tréjstronne;j.24

W sytuacji rosnacego bezrobocia wyb6r optymal-
nego modelu rokowan placowych moze okazaé
sie wiec bardzo istotny. Wedtug przywotywanego
juz Calmforsa optymalny system rokowan ptaco-
wych jest uwarunkowany szerszymi spoteczno-
instytucjonalnymi aspektami zycia gospodarcze-
go kraju. Najkorzystniejszym rozwigzaniem sa
zasadniczo negocjacje zdecentralizowane, o ile
poziom uzwigzkowienia jest niski i nie wystepuje
asymetria pomiedzy skoordynowanymi negocja-
cjami ze strony zwigzkéw zawodowych i niesko-
ordynowanych przedsiebiorcéw. Drugim pozada-
nym rozwigzaniem sa rokowania placowe jak
najbardziej skoordynowane (co najczg¢sciej
w praktyce oznacza scentralizowane). To rozwig-
zanie jest zalecane w przypadku silnych zwiaz-
kow zawodowych, ktére mogg koordynowac swo-
je zgdania. W Polsce w latach transformacji wy-
ksztatcit sie swoisty dualizm w systemie rokowan
ptacowych, r6znicujacy sektor prywatny i sektor
przedsiebiorstw panstwowych, ktéry odpowiada
dwoém skrajnym i optymalnym systemom.

Negocjacje ptacowe w sektorze prywatnym sa
bardzo zdecentralizowane, co zwigzane jest
przede wszystkim z bardzo niskim uzwigzkowie-
niem pracownikéow w tym sektorze, szczeg6lnie
w firmach matych i nowo powstatych, gdzie

zwigzki zawodowe praktycznie nie istnieja.

Mickiewicz i Bell?5 przeprowadzili analize ekono-

metryczng wynikéw ankiety przeprowadzonej

44

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r.

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprostaé temu wyzwaniu?



w najwiekszych polskich przedsiebiorstwach prze-
mystowych w 1996 r.. Okazuje sie, ze proces for-
mowania ptac w przedsiebiorstwach panstwowych
réznit si¢ istotnie od tego w przedsiebiorstwach
prywatnych. O ile w obu sektorach wydajnosé pra-
cy (mierzona sprzedaza na zatrudnionego) wpty-
wata w podobny sposéb na ptace, to tylko w przy-
padku sektora przedsiebiorstw panstwowych bar-
dzo widoczna jest mozliwos$¢ uzyskiwania przez
pracownikéw udziatu w rencie kapitatowej. Wzrost
renty kapitatowej (zysk netto plus deprecjacja na
zatrudnionego) o 10% prowadzi do wzrostu plac
w sektorze przedsigbiorstw panstwowych o okoto
4% , a nie prowadzi do wzrostu ptac w sektorze
prywatnym. Taka sytuacja wptywa oczywiscie ko-
rzystnie na wyzszg atrakcyjnosé inwestycji
w przedsiebiorstwach prywatnych?6. Mickiewicz
(2002) podkresla jednak, ze w firmach sprywaty-
zowanych wystepuje pewna inercja instytucjonal-
na, prowadzaca do silniejszego wzrostu ptac niz
w firmach nowo powstatych. Presja na wzrost ptac
jest szczeg6lnie silna w przypadku prywatyzacji
pracowniczej oraz bezposrednio po prywatyzacji,
kiedy pracownicy zgdaja kompensacji ptacowej za
utracong mozliwos§¢ udziatu w rencie kapitatowe;.
Dualizm na rynku pracy jest wiec tylko przyblizo-

nym opisem rzeczywistosci.

Stabos¢ zwigzkéw zawodowych w sektorze pry-
watnym potwierdza przewidywania m. in. Free-
mana?’, co do przysztej ich koncentracji w sekto-
rze publicznym (w sferze budzetowej i w sektorze
przedsiebiorstw pafistwowych). Spéjrzmy na po-
réwnanie ptac i zatrudnienia w sektorze publicz-

nym i prywatnym (wykres 4).

Pomimo odrebnych sposobéw ksztattowania ptac

charakterystyczna jest coraz $cislejsza konwergencja

w dynamice przecigtnych wynagrodzen szczeg6lnie
po roku 199728, W przemysle wynagrodzenia
w przedsiebiorstwach publicznych zaczynajg cha-
rakteryzowaé sie podobng dynamika w okresie,
w ktérym wprowadzano zasady negocjacyjnego
ustalania ptac. Tym niemniej fatwo dostrzegalna jest
wigksza elastycznos¢é ptac w sektorze prywatnym —
spowolnienie gospodarcze w 2001 r. prowadzi do

spadku dynamiki ptac w tym sektorze ponizej tego

Wykres 4. Zatrudnienie w sektorze publicznym
i prywatnym
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ktory jest charakterystyczny dla sektora publiczne-
go. Trudno jednak takze nie zauwazy¢ zahamowa-
nia tendencji do wzrostu proporgji pomiedzy ptaca
w sektorze publicznym i prywatnym po 1996 r.

Wykres 5. Ptace w sektorze prywatnym

Wzrost ptac nominalnych w stosunku do kwartatu poprzedniego roku
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tu sektora prywatnego w zatrudnieniu, pozwala
oczekiwaé zmniejszania sie presji ptacowej w go-
spodarce, jezeli instytucjonalne aspekty roko-

wan w tym sektorze nie ulegng zmianie.

Trudno oceni¢ skale wzrostu ptac realnych w ca-
Iym okresie transformacji, co wynika z faktu, ze
wezeéniej ptace nie miaty realnego odzwierciedle-
nia w warto$ci rynkowej towaréw dostarczanych
na rynek (tzw. nawis inflacyjny). Dlatego statystyki
realnych wynagrodzen (wynagrodzen nominal-
nych dzielonych przez indeks cen) wykazuja
w 1990 r. spadek ptac realnych prawdopodobnie
glebszy niz rzeczywiscie miat miejsce — potwier-
dzaja to przypuszczenie dane nt. spozycia w go-
spodarstwach domowych. Gdyby jednak nawet
przyjaé, ze ptace te spadly az o 25%, to w latach
1992-2002 stopniowo nastgpito ,,odrobienie” te-
go spadku. W 1999 r. osiagnieto poziom realnych
ptac brutto o 26,0% wyzszy niz w 1992 r, a 3 lata
p67niej juz o 36,7%. Nalezy zauwazyé, ze w tych
ostatnich latach ptace zwickszaly sie pomimo bar-

dzo wysokiego i nasilajacego si¢ bezrobocia.

Zrédto: ,Biuletyn statystyczny”.

Z przytaczanych badafi Mickiewicza wynika
réwniez, ze naciski ptacowe w ustugach sg nizsze
niz w pozostatych gateziach gospodarki niezalez-
nie od formy wilasnosci. Ten wniosek zdaje si¢
potwierdzaé wysoka efektywnosé rokowan zde-
centralizowanych na obnizanie wzrostu plac
w matych firmach. Wzrost udziatu ustug w zatru-

dnieniu, podobnie jak dalsze zwigkszanie udzia-

Wykres 6. Ptace realne brutto (1992=100)

Ptace realne brutto (1992=100)
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Zr6dto: obliczenia wlasne na podstawie ,Rocznika Staty-
stycznego”, GUS wydania z odpowiednich lat.
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Podstawa wzrostu ptace realnych byt wzrost
przecigtnej produktywnosci pracy. Tylko w latach
1996, 1998 1 2001 r. ptace realne rosty silniej niz
produktywnos$é, w sumie jednak za okres
1992-2001 wzrost produktywnosci przewyzszyt
wzrost wynagrodzen realnych o ponad 20 punk-
tow procentowych. Zwiekszanie produktywnosci
szczegoblnie intensywnie zachodzito w przemysle
i w budownictwie w sektorze prywatnym. Zara-
zem wynagrodzenia przecigtne zwickszaly sie
wolniej w sektorze prywatnym niz w publicznym.
Istnieje wprawdzie przypuszczenie, ze rola ptac
w wynagradzaniu pracy w sektorze prywatnym
jest pomniejszona w oficjalnych danych (wsku-
tek wypierania czedci zatrudnienia najemnego
do pracy na wlasny rachunek, stosowania poza-
ptacowych form wynagrodzen, oraz ,ucieczki”
czesci wyptat do szarej sfery), nie ma jednak na
to bezposrednich dowodéw. Opierajac sie zatem
na danych urzedu statystycznego trzeba odnoto-
wag, ze w 2001 r. tylko w gérnictwie i kopalnic-
twie, wytwarzaniu i zaopatrywaniu w energi¢
elektryczna, gaz, wode, w posrednictwie finanso-
wym i edukacji utrzymywaty sie ptace wyzsze
w sektorze prywatnym niz w publicznym.

Wskazuje to, ze wynagrodzenia w sektorze pu-
blicznym moga stymulowaé wzrost ptac w go-

spodarce ogétem.

W Polsce utrzymuje si¢ wolna od formalnych
mechanizméw indeksacyjnych i dualna struktu-
ra rokowan placowych w przedsiebiorstwach —
odmienna w sektorze prywatnym i w sektorze
przedsiebiorstw panstwowych. Zdecentralizo-
wane rokowania w nieuzwigzkowionym sektorze
prywatnym sg najprawdopodobniej rozwigza-
niem efektywnym. W uzwiazkowionym sektorze

Wykres 7. Ptace realne brutto a produktywnos¢
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Zr6dlo: obliczenia wlasne na podstawie ,Rocznika Staty-

stycznego”, GUS wydania z odpowiednich lat.

przedsiebiorstw panstwowych, z punktu widze-
nia rzadu, bardziej wskazane bylyby negocjacje
na poziomie centralnym, jednak konflikt wokét
ptac w sferze budzetowej uniemozliwia uzyska-
nie takich porozumien i ptace ostatecznie ustala-
ne sg w rokowaniach w przedsiebiorstwach,
w ktérych skala zadan jest ograniczona w pew-
nym stopniu wskaznikami maksymalnego wzro-
stu wynagrodzenia. Generalnie instytucjonalne
ramy rokowan ptacowych wydajg sie wzglednie
efektywne. Brak szeroko rozpowszechnionych

branzowych uktad6éw pracy nalezy wiec uznac za

pozytywna ceche polskiego rynku pracy:.

Elastycznos¢ organizacji pracy
i zasobow pracy

W debacie majgcej prowadzi¢ do wiekszej de-
regulacji i elastycznosci w celu poprawy sytua-
cji na rynku pracy oraz stworzenia lepszych wa-
runkéw dla powstawania miejsc pracy — istotne

sg rowniez kwestie dotyczace ram dla uela-
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stycznienia organizacji pracy. Szerzej patrzac,
chodzi nie tylko o prawne podstawy elastycznej
organizacji pracy pozwalajacej odpowiadac na
wyzwania konkurencyjnosci, ale takze o odpo-
wiednie wykorzystywanie zasob6w pracy,
umiejetnie dostosowujacych sie do wymogéw
rynku czy nowych okolicznosci, jakie stwarza
perspektywa zar6wno wejscia Polski do Unii
Europejskiej, jak i zadanie budowania gospo-

darki opartej na wiedzy.

Przetom wiekéw XX i XXI spowodowat wiele
zmian w prawie pracy rzutujacych na ocene jego
elastycznos$ei. Z jednej strony presja zwiazkowa
w okresie rzadéw AWS wymogta skracanie czasu
pracy, wydtuzanie okreséw urlopowych, zarazem
ograniczanie nadmiaru swobody pracodawcéw
w wykorzystywaniu godzin nadliczbowych. Har-
monizacja prawa z przepisami unjjnymi zmieni-
ta wiele rozwigzan, dostosowujac je do wymo-
g6w Wspélnoty Europejskiej — raz pozytywnie
z punktu widzenia elastyczno$ci, innym razem
bardziej restrykeyjnie. A dodatkowo, negocjacje
zwigzane z realizacja oczekiwan pracodawcow —
juz w nowej Komisji Tréjstronnej — stworzyly je-

szcze jeden punkt odniesienia.

Wprowadzane w zycie zmiany dotyczyty m. in.

nastepujacych spraw:

® Wprowadzenia w zycie mozliwos$ci zamiany
pracy w pelnym wymiarze na zatrudnienie na
pot etatu (mezezyzna i kobieta), w czasie, gdy
przystugiwatby urlop wychowawczy — praco-
dawca jest zobowigzany do wyrazenia zgody,
co ma znaczenie dla promocji zatrudnienia
kobiet i tgczenia funkcji zawodowych z ro-

dzinnymi.

® Wickszej skali mozliwo$ci stosowania przery-
wanego czasu pracy, co ulatwi jej organizacje

nie tylko dla takich zawodoéw, jak kierowcy.

® Ro6znych technik uelastyczniajacych czas pra-
cy (np. przerwa nieptatna do 60 minut), zmie-
niajacych podstawowy okres rozliczeniowy z 3
do 4 miesigcy (cho¢ warto by t¢ norme wydtu-
zy¢, ale i tak wymaga to uzgodnien z partnera-
mi spotecznymi nawet, jezeli jest to zmiana re-

gulaminu pracy).

® Mozliwo$ci ustalenia (w porozumieniu z re-
prezentacja pracownikéw) odmiennego, niz
w kodeksie pracy (4 godziny na dobe i 150
rocznie) rocznego limitu godzin nadliczbo-
wych, co dla prac sezonowych jest niestycha-

nie istotne.

® Zwolnienia z obowiazku ewidencjonowania

czasu pracy niektérych kategorii pracownikéw.

® Zmniejszenia kosztéw godzin nadliczbowych

(dopasowanie do norm unijnych).

® Stworzenia mozliwosci zadaniowej organizacji
czasu pracy, choé niestety pod rygorem funk-

cjonowania okreslonego regulaminu.

® Wyeliminowania potrzeby uzgadniania planu
urlopowego ze zwigzkami, cho¢ nie udato sie
przeforsowaé jeszcze mniej restrykcyjnych

form organizacji urlopéw.

® Mozliwosci korzystania przez pracownika
z tzw. urlopu na zyczenie, gdzie wniosek skia-
da sie w tym samym dniu; w tym trybie pra-
cownik moze wykorzystac 4 dni w roku (jest to
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uelastycznienie czasu pracy pracownika — mo-
ze by¢ niekorzystne w matych firmach, bo

utrudni planowanie zadan).

® Mozliwosci wykorzystania przez pracodawce
tzw. pracy na zastepstwo, w sytuacji gdy po-
trzebuje pracownika, a nie chce i nie powinien
mie¢ wobec niego wigkszych zobowigzan co
wymaga jeszcze skrécenia okresu wypowie-
dzeniowego do 3 dni (to jest tez utatwienie dla

pracy czasowej)

® Ograniczen w outsourcingu poprzez zatru-
dnianie pracownikéw wtasnych, dodatkowo
do realizacji tego samego wtasciwie zadania
w formie umowy cywilno-prawnej, mimo
zgody pracownika na takie rozwigzanie (to
tryb ochronny, wywalczony przez zwigzki
i ograniczajacy elastycznosé, ktérg wymogty
reguly restrukturyzacji kosztowej firm, cho¢
zwiekszat sie¢ przy tym stopiefi niepewnosci

zatrudnionego).

Oczywiscie, z punktu widzenia elastycznej
organizacji czasu pracy jest jeszcze wiele mozli-
wosci potegujacych ja w imie poprawy efektyw-
nosci i obnizki kosztéw, co ma znaczenie dla
uzyskiwania przez przedsiebiorstwo przewagi
konkurencyjnej. Juz wdrozone rozwigzania sa
pierwszym krokiem. Trzeba jednak pamietad,
ze tradycjg w Unii Europejskiej, przynajmniej
do tej pory, jest pewna ostroznos$é we wprowa-
dzaniu nowinek organizacyjnych do prawa pra-
cy. Zanim uzyskaja one akceptacje, trwaja dtu-
gie negocjacje z partnerami, biorgcymi udziat
w zmudnych procedurach okre§lania ram pra-
wnych dla tych rozwigzan, a forma dyrektywy
jest jedna z opcji.

Elastycznos¢ zatrudnienia
—uwagi praktyka

Efektywne gospodarowanie czasem jest istot-
nym elementem elastycznego zatrudnienia po-
zwalajacym znaczaco obnizyé koszty pracy
i utatwi¢ rozwdj przedsiebiorstwa. Z punktu
widzenia praktyka — kadrowca istniejace juz
dzi§ w ramach kodeksu pracy rozwigzania
umozliwiajg elastyczne gospodarowanie zaso-
bami ludzkimi. Oczywiscie, elastyczne gospo-
darowanie czasem pracy wymaga Sporego
dodatkowego naktadu pracy sprawnie dziata-
jacego dziatu kadr i tatwiejsze jest w wiekszych
przedsiebiorstwach (takze ze wzgledu na
wiecej os6b, ktérymi mozna manewrowacd).
Eacznie lub rozdzielne stosowanie takich roz-

wigzan jak:

- zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasu

pracy (w potaczeniu z okre$leniem nadgodzin);

—dtuzsze okresy rozliczeniowe( pod pewnymi

warunkami nawet do 12 miesiecy);

— przerywany czas pracy (do 5 godzin w ciagu

dnia);

— system dyzuréw (szczeg6lnie wygodny przy za-

trudnianiu niepelnozatrudnionych);

—rozktad pracy obejmujacy wytacznie prace
w piatki soboty niedziele i $wicta;

— skr6cony tydzien pracy (mniej niz 5 dni w ty-

godniu do 12 godzin dziennie);

— tanisze nadgodziny;
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umozliwia w praktyce efektywne i optymalne do-
pasowanie zapotrzebowania na pracownikéw do
potrzeb i w konsekwencji unikanie zbednego za-
trudnienia. Jezeli dodamy do tego takie (mozliwe

juz dzis formy elastycznego zatrudniania) jak:

- zatrudnianie na zastepstwo (z 3-dniowym

okresem wypowiedzenia);

— zatrudnianie pracownikéw czasowych (z agenciji);

- zatrudnianie na umowy na czas okreslony
(z 2-tygodniowym czasem wypowiedzenia), co
z tego, ze trzecia umowa staje si¢ (po 1 maja)
automatycznie umowa na czas nieokreslony,
skoro takie gospodarowanie zatrudnianiem
pracownikéw, aby nie wpasé w ten wymog jest

w praktyce bardzo proste

— outsorcing

— zatrudnianie na umowy cywilno prawne (for-
malny zakaz zatrudniania w ten sposéb za-
miast na umowy o prace jest bardzo tatwy do
obej$cia, wymaga jedynie starannego przygoto-

wania stosownej umowy).

Mozna zatem stwierdzié, ze system zatrudnienia
w Polsce jest wyjatkowo elastyczny. Oczywiscie,
znaczna cze$¢ z opisanych rozwigzan jest uwa-
runkowana w kodeksie pracy systemem uzyska-
nia koniecznych zgéd zwiazkéw zawodowych
lub indywidualnych pracownikéw. W warun-
kach panujacych dzi$§ na rynku pracy w Polsce
jest to dla pracodawcéw realnie mozliwe do wy-
negocjowania. Dlaczego zatem tylu pracodaw-
c6éw w Polsce narzeka na sztywny kodeks pracy?
Wynika to w wigkszo$ci z przypadkéw z niewie-

dzy i braku nowoczesnego podejscia do roli
dziatéw kadr jako partnera w organizacji pracy

i gospodarowaniu zasobami ludzkimi.

Kluczowym sktadnikiem tendencji do uelastycz-
niania organizacji pracy jest stworzenie warun-
kéw do zwickszenia szybkosci adaptacyjnej
przedsiebiorstw — w ich dostosowaniach do wy-
mogéw rynku, konkurencji, oczekiwan klientow
(np. praca w handlu w okresie przed$wigtecz-
nym czy rézne rodzaje ustug zorientowane na
szybkie reagowanie na potrzeby klienta). Dlatego
potrzebne sa tu ramowe rozwigzania, a nie
sztywne przepisy czy kazdorazowe uzyskiwanie

zgody zwigzkéw zawodowych.

Elastycznos¢ a gospodarka oparta
na wiedzy

Waznym elementem stymulacji przemian ku
elastycznej organizacji pracy jest rozwGj gospo-
darki opartej na wiedzy. Sprébujmy scharaktery-
zowad, jak polskie zasoby pracy oraz warunki
organizacyjno-instytucjonalne sprzyjaja lub

ograniczaja wzrost gospodarki wiedzy.

Postep technologiczny zmienia strukture popytu
na prace. Likwidujg sie miejsca pracy dla robot-
nikéw niskowykwalifikowanych, szczeg6lnie
w branzach przemystowych, gdzie sg oni zaste-
powani przez maszyny i roboty. Ro$nie natomiast
liczba miejsc pracy dla os6b z wysokimi kwalifi-
kacjami, a takze liczba miejsc pracy w ustugach
i handlu. Zamiany te widoczne sa w danych
przedstawiajacych strukture pracujacych wedtug
wyksztalcenia, a takze wedtug sektor6w gospo-
darczych.
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Podczas, gdy w latach 1998-2002 liczba 0s6b
pracujacych spadia o ponad 10%, to liczba
0s6b pracujgcych z wyksztatceniem wyzszym
wzrosta o okoto 18%. Najbardziej natomiast, bo
az o 30% spadta liczba miejsc pracy oferowa-
nych dla oséb z wyksztatceniem podstawowym
i niepelnym podstawowym. W tym samym
okresie liczba pracownikéw sektoréw przemy-
stowego i rolniczego spadta w sumie o 16%,
a w sektorze ustugowym spadek ten wyniést
Ltylko” 5%. Tym samym, zwigksza si¢ wyraznie
udzial oséb wyksztatconych wsréd pracujg-
cych, a takze udziat sektora ustugowego w ca-

losci zatrudnienia.

Zmiany w przecietnym poziomie wyksztatcenia
pracujacych, a takze w strukturze branzowej
miejsc pracy nie sg oczywiscie jedynymi wyzwa-
niami, jakie przed rynkiem pracy stawia rozwéj

gospodarki opartej na wiedzy.

W miare odwrotu od modelu zatrudnienia wiel-
koprzemystowego, gdzie masowo wykorzystywa-
no prace nisko wykwalifikowanej i taniej sity ro-
boczej do wykonywania pewnych mechanicz-
nych, z géry okreslonych i niezmiennych czyn-
nosci — zmieni¢ musi si¢ takze natura relacji po-
miedzy pracodawcy i pracownikiem. Zmienia si¢
Spos6b organizacji pracy w przedsi¢biorstwach.
Coraz popularniejsza staje sie praca zespotowa
oraz sptaszczona struktura zarzgdzania. Wszyst-
ko to przektada si¢ na coraz wigksza samodziel-
nos¢, ale takze odpowiedzialno$¢ spoczywajaca
na pracowniku. Jest to pewnego rodzaju prze-
ksztatcenie pracownika, badz grupy pracowni-
kéw w , firme w firmie” — zinternalizowany outso-
urcing. Réwnolegle, coraz wicksza czes¢ sily ro-

boczej znajduje zatrudnienie w rzeczywistych

matych firmach, gdzie zar6wno zakres obowigz-
kéw, czas pracy, jak i wysoko$¢é zaptaty sg uzalez-
nione od aktualnej i coraz szybciej zmieniajacej
sie sytuacji rynkowej i technologii. Wigze si¢ to
z utrata znaczenia statego stosunku pracy na
rzecz kontraktéw zadaniowych, niepelnowymia-
rowych i terminowych.

W Polsce zjawisko to objawia si¢ rosngcym
udziatlem w og6le pracujacych — pracownikéw
zatrudnionych na kontraktach dorywezych,
a takze pracodawcow i zatrudnionych na wlasny
rachunek. Spada tez przecigtna liczba godzin
przepracowanych w tygodniu, cho¢ wydaje sig,
Ze to ostatnie zjawisko ma w znacznie wigkszym
stopniu zwigzek z aktualnie panujgca u nas
w kraju dekoniunktura na rynku pracy, gdyz nie
jest jednoczesdnie zwigzane ze wzrostem udziatu
pracownikéw zatrudnionych w niepelnym wy-

miarze czasu pracy.

Tylko od 2001 r. liczba 0s6b zatrudnionych na
kontrakty terminowe wzrosta w Polsce z 10-12
do 13-16% (dane BAEL).2? Udziat pracowni-
k6w zatrudnionych na wtasny rachunek (po od-
jeciu wiascicieli indywidualnych gospodarstw
rolnych) wzrést od 1992 r. z okoto 8% do okoto
10%, (dane — obliczenia wlasne na podstawie
BAEL). Wedtug danych OECD w 2001 r. w Pol-
sce w niepelnym wymiarze czasu pracowato
11,6% 0s6b30

W Europie Zachodniej zjawiska te sg znacznie
bardziej rozpowszechnione. Wedtug raportu
Komisji Europejskiej ,Employment in Europe
2002” w 2001 1. az 17,9% 0s6b pracowato w nie-
pelnym wymiarze, 13,4% na kontraktach termi-
nowych, a 14,8% byto samozatrudnionymi.
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Coraz wigksze znaczenie indywidualnej przed-
siebiorczosci powinno znaleZ¢ swoje odzwiercie-
dlenie w przepisach podatkowych. Tak, by osoby
checace sprzedawac swoja wiedze i umiejetnosci
na otwartym rynku nie byly obcigzone skompli-
kowanymi procedurami administracyjnymi oraz
wysokim i niejasnym opodatkowaniem. Podjecie

ryzyka powinno sie im optacad.

Rosngce znaczenie kapitatu ludzkiego dla pro-
duktywnosci pracownika, coraz wicksza indywi-
dualizacja i zr6znicowanie zadan stawianych po-
szczegblnym pracownikom, a w konsekwencji
wzrost znaczenia wynagrodzenia zaleznego od

efektéw prac, a nie od jej naktadu — prowadza do

cych wyksztatcenie podstawowe oraz (nieco
mniejszy) wzrost relatywnego wynagrodzenia
pracownikéw z wyksztatceniem wyzszym. Dzieje
sie tak, chociaz podaz 0s6b z wyzszym wyksztat-

ceniem na rynku pracy ciagle rosnie.

Podobne zjawiska pokazuje tabela 10 — widaé
w niej wyraznie, jakie grupy zawodéw najbar-
dziej zyskaly na przemianach technologicznych
w ciagu ostatnich 5 lat. Précz dyrektor6w wiel-
kich przedsiebiorstw sg to przede wszystkim

Tabela 10. Ptace poszczegdlnych grup pracownikow

w odniesieniu do Sredniej ptacy w kraju

(ptaca srednia = 100)

coraz wiekszego zréznicowania ptac w zaleznosci Grupy zawod6w 1996 | 2001
od poziomu i zakresu wyksztalcenia pracownika, || Parlamentarzysci i wyzsi urzgdnicy 182 | 221
a takze w zaleznosci od profilu dziatalnosci firmy. || Dyrektorzy wielkich firm 194 | 287
Kierownicy matych firm 154 153
Wozrost rangi wyksztatcenia na rynku pracy ilu- || Specjalisci 118 | 129
struje tabela 9, ktéra wskazuje przede wszystkim nauk Scistych 152 | 165
na znaczacy, we wzglednie krétkim czasie, spa- nauk przyrodniczych 126 | 126
dek relatywnych wynagrodzen oséb posiadajag- Nauczyciele o2 | 100
Technicy i i Sredni 1 102 101
Tabela 9. Wyksztatcenie a ptace /eC THey 1 IRy Stedii persone
Sredni personel techniczny 117 117
Wyksztalcenie Procent $redniej placy Sredni personel rolnictwa 81 70
1996 2001 Pracownicy biurowi 91 90
Ustugi osobiste i sprzedawcy 70 67
Wy 144 149
yasze Rolnicy, ogrodnicy; lesnicy 78 65
Policealne f Srednie 99 94 Robotnicy przemystowi i rzemie§lnicy 96 85
zawodowe
Srednie Gornicy i robotnicy budowlani 110 97
og6lnoksztatcace 9 98
Robotnicy obrébki metali 104 96
Zasadnicze zawodowe 89 79 Robotnicy precyzyjni 84 71
Podstawowe i niepeine 83 73 Inni robotnicy 66 58
podstawowe
Operatorzy maszyn i urzgdzefi 98 89
g;);i;(z)i:erilii, Badanie ptac latach 1996 (marzec), 2001 Pracownicy przy pracach prostych 63 59
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specjali$ci nauk $cistych oraz nauczyciele.
Wozrost relatywnych wynagrodzen tych pierw-
szych nalezy thumaczyé rosnacym znaczeniem
technik cyfrowych w zyciu gospodarczym, ci
drudzy zyskuja na wzroscie zainteresowania
ksztalceniem. Ponadto jeszcze wyrazniej widag,
ze w ostatnich latach zyskuja wytacznie zawody
wigzgce sie z ukoficzeniem szkoly wyzszej. Re-
szta — tak, jak pracownicy biurowi, czy $redni

personel techniczny — co najwyzej nie traci.

Tabele 9 i 10 pokazujg nam nie tylko, kto zysku-
je, a kto traci w zwiazku ze wzrostem znaczenia
wiedzy na rynku pracy. Pokazuja one tez bardzo

wyrazny wzrost nieréwnosci zarobkowych.

Nieréwnosci te nie sg jednak jedynym przeja-
wem pogarszajacej si¢ pozycji na rynku pracy
0s6b gorzej wyksztatconych. W epoce wiel-
koprzemystowej stanowili oni jedng mase, repre-
zentowang w przetargu z pracodawcami przez
silne zwigzki zawodowe mogace prowadzi¢ efek-
tywne negocjacje. W tej chwili zatrudnienie pra-
cownikéw niskowykwalifikowanych rozprasza
sie w kurczacych sie (z punktu widzenia liczby
zatrudnionych) przedsigbiorstwach produkeyj-
nych i w malych — ze swej istoty — firmach ustu-
gowych. Pozycja tych os6b na rynku pracy staje
si¢ nie dos¢ ze niepewna (firmy, w ktérych pracu-
ja — charakteryzujg sie duzymi wahaniami zatru-
dnienia) i gorsza z punktu widzenia zarobkéw;, to

jeszcze coraz stabsza jest ich reprezentacja.

Trzeba jednak zauwazy¢, nieco paradoksalnie,
ze najprawdopodobniej gdyby pozycja przetar-
gowa i reprezentacja pracownikéw byta silniej-
sza, to doprowadzitoby to do upadku matych
firm, w ktérych osoby te pracuja. Jest to jeden

w powodéw, dla ktérych coraz mniejsze znacze-
nie ma (i powinien mie¢) tradycyjnie rozumiany
dialog pomiedzy pracodawcami i pracobiorcami
reprezentowanymi przez zwigzki zawodowe. Po-
winien by¢ on zastepowany poprzez szersze, lo-
kalne porozumienia z udziatem samorzadéw
i innych zainteresowanych partner6w spotecz-
nych. Celem tych porozumien nie jest rtéwnowa-
zenie intereséw pracodawcéw i pracobiorcow,
a raczej ogblny rozwdj regionu z pozytkiem dla
(i ze wspoétudziatem) obu tradycyjnych stron

sporu.

Jesli wigc dotychczasowe procesy przemian pol-
skiego rynku pracy wskazuja na dualizacje zwig-
zana z elastycznos$cig wynagradzania miedzy
sektorem prywatnym a publicznym, to zarazem
widac tez i drugi rodzaj dualizacji — takiej, ktéra
wigze sie z podziatami grup pracowniczych we-
dle pozioméw wyksztatcenia oraz pracag wyko-
nywang w sektorach nowych ustug i przedsie-
biorczosci, a pracg w starych typach ustug lub
produkgcji.

Postep technologiczny, a takze swiadomy udziat
w opisywanych powyzej porozumieniach wyma-
ga takze rozwiniecia systemu ksztalcenia usta-
wicznego oraz rozwinigtego systemu pomagaja-
cego zmieni¢ badZ dostosowaé kwalifikacje pra-
cownikom tracacym miejsca pracy w sektorach
tradycyjnych. W tej chwili wedtug danych po-
chodzgcych z ,Joint Employment Report 2002”
przygotowanego przez Komisje Europejska
w kursach doszkalajgcych uczestniczy przeciet-
nie w Polsce tylko 16% pracownikéw, w Unii Eu-
ropejskiej srednio 38%, w Czechach 42%. Inne
zrédta réwniez wskazuja na niski udziat Pola-

kow w procesie ksztatcenia ustawicznego.
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Tabela 11. Udziat os6b w wieku 25-64 lat w ksztatceniu ustawicznym i szkoleniu zawodowym

Wszystkie osoby kontynuujace nauke i szkolenie
Nizsze klasy Wyzsze klasy Szkoty Wszystkie
szkoly szkoly $redniej wyZsze poziomy
§redniej i szkoly nauczania
pomaturalne
M+ K 6 23 37 14
Polska S
IALS 94/95 Mezczyzni 8 25 22 15
Kobiety 4 22 39 13
M+ K 21 41 58 36
Przecigtna OECD | MezezyZzni 22 40 46 36
Kobiety 20 42 60 35

Zrédto: ,Education at a Glance”, OECD 2002, Tabela C4.1, www.oecd.org za Bank Swiatowy ,Knowledge Economy Asses-

sment in Poland — Concept Note, mimeo.

Tabela 11 pokazuje udziat os6b w wieku od 25 do
64 lat w ksztalceniu ustawicznym i szkoleniu zawo-
dowym w okresie jednego roku w zaleznosci od wy-

ksztatcenia i ptei

Rozwdj technik informatycznych pociaga za soba
rozwdj nowych form pracy. Pracownik dla realiza-
cji wyznaczonych zadafn nie musi mie¢ wyzna-
czonego miejsca pracy. Moze on wykonywaé du-
73 cze$¢ swojej pracy poza siedzibg pracodawcy,
a wszelka komunikacja pomiedzy pracodawcyg
i pracownikiem moze si¢ odbywac elektronicznie.
Mamy wtedy do czynienia z telepraca. Powstanie
tego zjawiska moze pociagac za soba koniecznos$é
uwzglednienia go w przepisach regulujgcych sto-
sunek pracy, a takze przepisach podatkowych, co
znalazto swéj wyraz w rzgdowym dokumencie
,Cele i kierunki rozwoju spoteczenstwa informa-

cyjnego w Polsce” juz z listopada 2000 r..

Od tego czasu zjawisko telepracy nie doczekato

sie w Polsce specjalnego prawnego usankcjono-

wania. Nie znalazlo ono swojego miejsca we
wcigz reformowanych przepisach podatkowych.
Takze zmiany planowane w najblizszej przyszto-
$ci nie przewiduja koniecznosci wziecia zjawiska
telepracy pod uwage. Niemniej, ze zmiany defi-
nicji zadaniowego czasu pracy (charakteryzowa-
nego obecnie przez miejsce, organizacje i rodzaj)
wyprowadzi¢ mozna podstawy do uméw o tele-
prace. Zaznaczenie w art. 136 Kodeksu Pracy, iz
czas pracy okreslony jest wymiarem zadan — bez
mozliwosci nadgodzin, takze otwiera mozliwosci
zatrudnienia w formie telepracy — nie méwiagc
o innych sposobach: umowie o dzieto, samoza-

trudnieniu, pracy w mikrofirmie.

W wiekszosci krajéw Europy Zachodniej takze
nie wystepuja specjalne przepisy dotyczgce tele-
pracy. Wyjatek stanowig tu Wtochy, Belgia i Ho-
landia. Nigdzie jednak regulacje te nie sg pelne
i z reguly dotyczg tylko pewnego wycinka pro-
blematyki telepracy, np. we Wioszech dotycza
one wylacznie pracownikéw stuzby cywilnej,
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a w Holandii przepiséw podatkowych. W wielu
krajach jednak wpisuje si¢ do uméw zbiorowych
warunki zatrudnienia telepracownikéw — np.
w Austrii. W ogélnoeuropejskiej deklaracji ,,Fra-
mework Agreement on Telework™ z lipca 2002 1.
przygotowanej przez partneréw spotecznych
(European Trade Union Confederation, UNICE
i UEAPME - organizacje pracodawcéw) znajdu-
ja sie zapisy moéwiace w do$¢ ogélny sposéb
o koniecznosci zréwnania praw i obowigzkow te-
lepracownika z osobami pracujgcymi na miej-
scu: chodzi tu gtéwnie o uktady zbiorowe pracy,

wynagrodzenia, zasady bhp itp.

Warto zada¢ sobie pytanie, czy rzeczywiscie zjawi-
sko telepracy wymaga zastosowania specjalnych
przepiséw i czy w wickszosci przypadkéw juz ist-

niejgce normy nie sg w zupetnosci wystarczajace?

Nie istniejg tez w Polsce wiarygodne dane na te-
mat udziatu telepracownikéw w ogéle zatrudnio-
nych. Dane europejskie z raportu ,,e-Work 2000”
przygotowanego w 2000 r. na zlecenie Komisji
Europejskiej pokazuja, iz najwiecej oséb korzy-
stajacych z mozliwosci telepracy jest w Finlandii,
gdzie w 1999 r. stanowili oni 17% og6tu pracuja-
cych, a dla ponad 10% jest sposobem na prace.
Najmniejsze wykorzystanie telepracy notuje si¢

w Hiszpanii i we Francji, ponizej 3% pracujacych.

Podstawowa trudno$é, dla ktérej tak trudno jest
mierzy¢ wystgpowanie tego zjawiska, to niejed-
noznacznos$¢ jego definicji. Czy jest telepracow-
nikiem osoba, ktéra ma state miejsce pracy
w biurze, a jednocze$nie za posrednictwem In-
ternetu, bgdz innych narzedzi komunikacji kon-
taktuje si¢ z innych miejsc ze swoimi wspétpra-

cownikami? Czy jest telepracownikiem osoba,

ktéra korzysta z narzedzi komunikacji z powodu
czestych wyjazdow? Wedtug projektu europej-
skiego ECaTT (European Commerce and Tele-
work Trends) telepracownikiem ,pierwszej kate-
gorii” jest juz osoba, ktéra przynajmniej jeden
dziefi w tygodniu zamiast dojezdza¢ do pracy
wykonuje ja w innym miejscu i taczy sie ze

wsp6tpracownikami za pomocg komputera.

W sferze elastycznosci organizacji pracy oraz
warunkow dla elastyczno$ci zasob6éw pracy do-
stosowujacych sie do nowych, strukturalnych
wyzwan zmieniajacej sie gospodarki jest jeszcze
wiele do zrobienia. Nie jest to przedmiot sporu
w dialogu spotecznym, nie jest to pole konfliktu
wyraznie artykulowanego w debacie publiczne;j.
Aczkolwiek — mozna powiedzie¢ — iz brak poro-
zumienia dla akceptacji kontraktowych form za-
trudnienia jest obrong starych form zatrudnienia
i organizacji pracy. Pewnie, Ze nowe rozwigzania
juz niedtugo potrzebne nie bedg obejmowaty ca-
tosci zatrudnienia. Nie zmienia to jednak faktu,
ze na rézne formy zatrudnieniowe i r6zne w tym
wzgledzie przepisy prawne nalezy si¢ przygoto-
wac. Choéby i po to, by zneutralizowaé negatyw-
ne skutki r6znych postaci dualizacji rynku pracy.

Elastyczno$¢ zarzadzania
rynkiem pracy

Trudno we wspoétczesnym $wiecie, gdzie teoria
i praktyka zarzgdzania sa jednymi z kluczowych
narzedzi polityki, polityki ekonomicznej w wy-
miarach makro i mikro, polityki spotecznej w r6z-
nych jej aspektach i postaciach, mysle¢ o catko-
witej 1 dostownej deregulacji rynku pracy, czy
uzywajac terminologii prof. Frieske — deetatyzacji
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rynku pracy. Chociaz, jest oczywiscie istotne, jaka
role na rynku pracy i dla ksztattowania praktycz-
nej polityki rynku pracy odgrywaja tradycyjni
partnerzy spoteczni stosunkéw przemystowych,
czy stosunko6w pracy: zwigzki zawodowe i praco-
dawcy. Wiadomo juz, ze wplyw na uksztattowa-
nie sie polityki rynku pracy w warstwie progra-
mowej oraz wdrozeniowej ma wiele instytucji. Sa
to: agendy rzadowe, wladze i instytucje publiczne
(samorzady, co jest szczegblnie istotne w mode-
lach zdecentralizowanych), partnerzy instytucjo-
nalni rynku pracy — publiczne i pozapubliczne
stuzby zatrudnienia, instytucje edukacyjne
i szkoleniowe oraz doradcze, organizacje poza-

rzadowe, zwigzki zawodowe i pracodawcy:.

Czy zasady i mechanizmy ich wspétpracy majg
elastyczny charakter i czy sprzyjajg elastycznosci
rynku pracy? Czy tworza wymogi restrykcyjnej
ochrony pracownikéw i kosztownej ostony bez-
robotnych utrzymywanych w dezaktywizacji, czy
tez bardziej stymuluja aktywizacje bezrobot-
nych, mobilnos¢ pracujacych, dynamike i rota-
cyjno$é na rynku pracy, warunki dla przedsie-

biorczosci i tworzenia miejsc pracy?

Istotg dobrych modeli zarzadzania jest ich efek-
tywnosé. Co moze i co powinno by¢ podstawa
dobrego zarzadzania rynkiem pracy w Polsce,
szczegblnie teraz w momencie wchodzenia Pol-
ski do Unii Europejskiej? Niewatpliwie wazne sa
dwa elementy: istnienie polityki rynku pracy (nie
tylko w deklaracjach, ale w praktycznym stoso-

waniu) oraz narzedzia realizacji tej polityki.

Cechg charakterystyczna polityki rynku pracy
przez wiele lat byta rozbiezno§¢ migdzy deklaro-

wanymi zalozeniami a realizowang praktyka.

W efekcie, pod pewnym katem patrzac mozna

bytoby opisa¢ ja nastepujaco.

W poczatkowych latach dominowaly dziatania
ostonowe (najpierw ok. 80% bezrobotnych miato
prawo do zasitku i to w wysokosci zwigzanej
z wczesniejszym wynagrodzeniem, na czas pra-
wie nieokreslony, dzisiaj juz tylko 15% w $cisle
limitowanych okresach) oraz dezaktywizujace —
olbrzymia rzesza 0s6b przeszta na wezesniejsze
emerytury w pierwszych kilku latach transfor-
macji (600-800 tysiecy os6b). W potowie lat 90.,
wraz z wysokim tempem rozwoju gospodarczego
wzmocnifa si¢ polityka aktywizacji, zmalato zna-
czenie polityki ostonowej, zaprzestano polityki
dezaktywizacji, chociaz trzeba przyznaé, ze jed-
nym ze sposobéw zmniejszania rejestru bezro-
botnych bylo stawianie im wymagan, by poprzez
dosy¢ czesta i periodyczng obecnos$é w urzedzie
pracy zgtaszali swoja gotowos$¢ do podjecia pra-
cy — co czesto zniechecato wiele 0s6b i pozwala-

1o na ich wyrejestrowanie.

Ale w koncu lat 90., kiedy polityka ostonowa
(wyplata zasitkéw dla bezrobotnych i dostep-
no$¢ tego §wiadczenia) stracita na znaczeniu,
ostably niestety réwniez tendencje aktywiza-
cyjne — by odradza¢ sie dopiero od 2002 r.
z wyraznym akcentem na promocje aktywnosci
i zatrudnienia, a nie ochron¢ zatrudnienia.
Wzrosta zatem niepomiernie stymulacja dezak-
tywizacji. Ceng za spokdj spoleczny w proce-
sach restrukturyzacji przestarzatych gatezi
przemystu okazata si¢ olbrzymia skala przyro-
stu $§wiadczen i zasitkéw przedemerytalnych
(a przeciez w cenie, jakg ptacimy za nadmiar
zjawisk dezaktywizacji mieszczg si¢ tez koszty

wezesniejszych emerytur, szczegblnie z poczat-
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ku lat 90. oraz koszty powszechnej ucieczki
w renty inwalidzkie, gtéwnie czesci populacji

zblizajacej sie do wieku 50 lat).

Tym sposobem wydatki na rzecz 480 tys. zdezak-
tywizowanych os6b wynosity w budzecie Fundu-
szu Pracy w 2003 r. ok. 5 mld 7}, czyli tyle, ile za-
sitki dla bezrobotnych, uprawnionych do tego
$wiadczenia ok. 600 tys. os6b. W sumie wydatki
spelniajace funkcje dezaktywizujace i ostonowe
byly 10 razy wigksze niz budzet dziatan aktyw-
nych, dzieki ktéremu i tak objeto wsparciem akty-
wizujgeym przeszio 600 tys. 0sob, czyli zarazem
jednak mniej niz 20% ogétu bezrobotnych w da-
nym okresie. Warto zauwazy¢, ze w tym samym
czasie wydatki na aktywne programy na jednego
bezrobotnego wynosity ok. 5,1% sredniego wyna-
grodzenia, gdy w UE wskaznik ten wynosit 25,5%.

Przedstawiony obraz tendencji w polityce rynku
pracy (nie zawsze promowanych i realizowanych
$wiadomie) rozwijat sie¢ odmiennie od linii dzia-

tanh wytyczanych przez dokumenty programowe.

Jedna z przyczyn zjawiska niespéjnej polityki
rynku pracy, nastawionej gtéwnie na dezaktywi-
zacje w takiej czy innej formie byt brak komple-
ksowosci. Oznaczato to brak umiejetnosci, ale
i instytucjonalnych mozliwosci, by komponowaé

polityke rynku pracy jako:

—nastawiong na zatrudnienie, a nie na ,,walke”
z bezrobociem, w pierwszym okresie gtéwnie

poprzez ostone pozostajacych bez pracy.

—integrujaca dziatania kilku co najmniej resortéw
(od resortu pracy, poprzez dziaty edukacji, go-
spodarki, prywatyzacji i finanséw, z uwzglednie-

niem wielu innych aspektéw funkcjonowania in-
stytucji panstwa, np. reformy stuzby zdrowia, ad-
ministracji itp.) w sposéb praktyczny, wykracza-
jacy poza deklaratywnosé uzyskiwana w trakcie
przygotowywania oficjalnych dokumentéw:

— umiejetnie taczaca w spos6b catosciowy se-
kwencje edukacja — praca — przekwalifikowa-
nie oraz zmiana pracy — praca itp. (jako wyraz
cyklu zycia potgczonego z cyklem pracy) i znaj-
dujaca odpowiedniki dla fragmentéw tej se-
kwencji w konkretnych dziataniach ze sfery
edukacji, zwiekszania umiejetnosci pozyski-
wania pracy na rzecz istnienia ofert zatrudnie-
nia (rozwdj przedsiebiorczosci i powstawanie
miejsc pracy), wspomagania zmiany opcji za-
wodowej, ponownego startu zawodowego
w nowych warunkach itp. Takie funkcje mogty-
by spemiaé odpowiednio umocowane. wsp6t-
pracujace ze sobg instytucje z systemu eduka-
cji, stuzb zatrudnienia, doradztwa zawodowego

i instytucji szkoleniowych;

—unikajaca w zwigzku z powyzszym niebezpie-
czenistwa autonomizacji dziatan prowadzacych
do grozby roztacznosci r6znych polityk lub sub-
polityk: makroekonomicznej, finansowej, po-
datkowej, prywatyzacyjnej, restrukturyzacyjnej,
mikroekonomicznej, regionalnej, edukacyjnej,

innowacyjnej, ze sfery prawa pracy, spoteczne;j.

Obok niespgjnosci polityki rynku pracy, parado-
ksalnie bardziej nastawionej na dezaktywizacje
niz promocje zatrudnienia, obok braku komple-
ksowosci — co utrudniato reorientacje tej polityki
— ucigzliwym mankamentem byt i jest brak sta-
bilnych Zrédet finansowania. Chodzi tu z jednej

strony o stymulacje podatkowe (niskie podatki —
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efekt dopiero ostatnich zmian z 2003 r.), czy in-
ne finansowe warunki tworzenia miejsc pracy
(klin podatkowy, szczegélnie dla nisko wynagra-
dzanych lub rozpoczynajacych wtasng dziatal-
nos§¢ gospodarczg, pozaptacowe obcigzenia
trudne do zmiany przy takiej skali dezaktywiza-
cji 1 wielkosSci transfer6w socjalnych). Ale tez
istotne jest, jak konstruowane sg $rodki na ak-
tywna polityke rynku pracy — zachety np. do
edukacji wlasnej pracownikéw czy wydatki na
polityke aktywizacji z Funduszu Pracy. Sktadka
na FP, cokolwiek by o niej powiedzieé, jest obcig-
zeniem dla pracodawcéw — nie jest w stanie two-
rzy¢ Funduszu w odpowiedniej wielko$ci, odpo-
wiadajacej zaréwno jego zobowigzaniom z tytutu
$wiadczeniowego porzadku prawnego, jak i wy-

zwaniom ze sfery zadan aktywizacyjnych.

Przez lata zatem wydatki na aktywizacje bezro-
botnych (a jest to przeciez tylko czgs$¢ aktywnej
polityki rynku pracy) zalezaty nie tylko od stanu
Funduszu Pracy i wielkosci bezrobocia. Parado-
ksalnie zresztg — zawsze, gdy rosto bezrobocie,
przy takiej konstrukcji finansowania tych zadan,
malaty wydatki na aktywizacje, co jest absurdal-
ne, aczkolwiek byto przez lata traktowane jako
uzasadnione i racjonalne przez urzednikéw Mi-
nisterstwa Finans6w. Wydatki te byty wiec zalez-
ne od sytuacji budzetu — kilkukrotnie w okresie
lat 90. zdarzalo sig, iz stuzby zatrudnienia zrywa-
ly umowy (tracac wiarygodno$é) z partnerami
realizacji programéw aktywizacji czy pracodaw-
cami, ktérym subsydiowano zatrudnienie bezro-
botnych, ze wzgledu na brak srodkéw w budzecie
panstwa pod koniec roku. To wytworzyto, obe-
cnie prawnie usankcjonowany, mechanizm za-
dtuzania si¢ Funduszu Pracy w bankach —na ko-
niec 2003 . jest to wielkos$¢ ok. 3,1 mld zt.

Drugim sposobem wspierania mozliwosci doko-
nywania wydatkéw na aktywna polityke rynku
pracy stata si¢ rezerwa uwlaszczeniowa, z ktorej
w latach 2002-2003 czerpano uzupehiajace
srodki (rzedu wielkosci ok. 300-400 mln zt). Od
2004 r,, po wejsciu do UE i przy realizacji zadan
Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj
Zasob6w Ludzkich (SPO RZL) do wykorzystania
beda srodki (na lata 2004-2006, z mozliwo$cia
przesunigé realizacyjnych do 2008) liczace ok.
8 mld zt. Prawie 1 mld zt dotyczy bezposrednio
zadan realizowanych w obrebie cel6w, jakimi
postuguja sie w swoich dziataniach publiczne
stuzby zatrudnienia. Oznacza to wigc w stosun-
ku do np. wydatkéw na tzw. formy aktywne
w 2003 r. podwojenie $rodkéw. Dodatkowym
efektem pozytywnym mozliwosci taczenia $rod-
kéw FP z $rodkami z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS), co na taka skale jest ewene-
mentem w krajach UE, gdyz w wigkszosci wy-
padkéw srodki unijne sg przeznaczane na po-
szerzanie oferty publicznych stuzb zatrudnienia
wobec bezrobotnych i rynku pracy lub pilotowa-
nie nowych pomystéw, a nie proste uzupelnianie
krajowych deficytéw, jest wiec stabilizacja finan-
sowania aktywnej polityki i stworzenie jej dtugo-
terminowych perspektyw. Do tej pory polityka ta
byta ograniczana corocznymi przetargami poli-
tycznymi i mozliwosciami budzetu, trudniej wiec
byto stawiaé¢ dtugofalowe cele, a tym bardziej bu-
dowa¢ mierniki efektywnosci prowadzonych

dzialan.

Warto w tym kontekscie rozwazy¢ dtugotermino-
we sposoby finansowania tego rodzaju zadan
i podja¢ dyskusje na ten temat. Z jednej strony
niezbedna jest racjonalizacja wydatkéw FP

(przesunigcie istniejgcych wydatkéw na $wiad-
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czenia i zasitki przedemerytalne do ZUS, oraz ra-
dykalne — bardziej niz to sformutowano w pro-
jekcie ustawy przestanej do Sejmu — ogranicze-
nie naptywu nowych $wiadczen), z drugiej sen-
sowne i dtugoterminowe ich planowanie powig-
zane z programowaniem zadan oraz mierzeniem
efektywnosci ich realizacji.

W takim kontekscie istotng kwestia jest jakos¢
izdolnos¢ publicznych stuzb zatrudnienia do re-
alizacji zadan: z jednej strony obstugi bezrobot-

nych, z drugiej ich aktywizacji.

0Od 1989 r. do 1993 r. trwato budowanie zreb6éw
systemu stuzb zatrudnienia. Dzieki pomocy wie-
lu krajéw Unii Europejskiej oraz projektowi Ban-
ku Swiatowego udato si¢ stworzy¢ standardy
dziatania, model funkcjonowania urzedu pracy,
zakres zadan posrednictwa pracy, informacji za-
wodowej i doradztwa zawodowego (tacznie
z metodycznymi podstawami szkolnictwa
wyzszego ksztatcgcego doradeéw zawodowych).
Urzedy pracy zostaly wyposazone w komputery
i system informatyczny, cho¢ to ostatnie nastapi-
to duzo p6zniej i, niestety, nie funkcjonuje w pet-
ni sprawnie, co utrudnia zdobywanie glebokich
danych dotyczacych sytuacji na lokalnych ryn-
kach pracy. W systemie zaczeli pracowaé dobrze

przygotowani specjalisci.

Od 1993 r. do 1999 r. publiczne stuzby zatru-
dnienia rozwijaly si¢ w samodzielnym modelu
jako administracja specjalna, z Krajowym Urze-
dem Pracy na czele i nadzorem Ministerstwa
Pracy i Polityki Spolecznej. Rosto zatrudnienie,
by w szczytowym okresie (lata 199711998 — czas
najnizszego bezrobocia) osiggnaé poziom 22 tys.

pracownikéw. Byt to réwniez czas dojrzewania

do praktycznego stosowania bardziej efektyw-
nych polityk. Zaczeto stosowaé mierniki efek-
tywnosci polityki rynku pracy zwigzane z trwato-
$cig zatrudnienia definiowanego zgodnie z do-
tychczasowym brzmieniem ustawy jako stabilne
zatrudnienie na etacie, (tabela 12) uzyskiwanego
dzieki szkoleniom, pracom interwencyjnym, ro-
botom publicznym czy pozyczkom dla praco-

dawcéw (subsydiowanie zatrudnienia).

Tabela 12. Mierniki efektywnosci aktywnej polityki

rynku pracy

Rok 2001
Zadania Liczba Stopa
oséb | ponownego
zatrudnienia
Razem 234 759 48,6
Szkolenia 51176 445
Prace interwencyjne 64 846 67,8
Roboty publiczne 32874 13,3
Refundacja sktadki ZUS 1086 89,4
1I(Ziefunolac:je absolwenc- 26 362 735
e

Staze absolwenckie 45 867 35,2
Pr_ace spotecznie- 632 446
uzyteczne
Programy specjalne 4972 624
Pozyczki razem 3737 -
— dla bezrobotnych 2955
— dla pracodawcéw 782
Inne zadania 3207 30,5

Zr6dto: GUS, MPiPS.

Staly si¢ one zresztg wazna przestanka decyzji

dotyczacych konstrukeji budzetéw lokalnych na
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formy aktywne, czyli m.in. ograniczenia stosowa-

nia instrumentu, jakim sg roboty publiczne.

O ile w pierwszej potowie lat 90. dominowaty
w aktywnej polityce kreowanej dzigki Funduszo-
wi Pracy dziatania skoncentrowane na terytorial-
nie wyodrebnianych rynkach pracy okre§lanych
jako rejony wysokiego zagrozenia bezrobo-
ciem3L, o tyle z czasem coraz czestszym adresa-

tem instrumentéw polityki rynku pracy stawaty

sie grupy wysokiego ryzyka.

0d 1997/8 roku datuje sie reorientacja polegaja-
ca na ksztattowaniu polityki w odniesieniu do
grup ryzyka. Powstawaly programy na rzecz by-
fych pracowniké6w PGR-6w, na rzecz aktywizacji
kobiet czy program ,Absolwent” (uczestniczyto
w nim w okresie 1998-2001 ok. 400 tysiecy mto-
dych ludzi), ktérego modyfikacjg i przedtuzeniem
jest obecnie dominujacy w polityce rynku pracy
program ,Pierwsza praca”. Nigdy natomiast nie
podjeto zintensyfikowanych dziatan na rzecz ak-
tywizacji 0os6b dtugotrwale bezrobotnych — nasta-
pi to dopiero w realizacji SPO RZL. To, co wazne
w tych programach to indywidualizacja podejscia
do uzytkownikéw i dobér dziatan adekwatny do
indywidualnych potrzeb, co zgodne jest z kierun-
kiem upowszechnianym w metodologii Europej-

skiej Strategii Zatrudnienia.

Zasadniczg zmiane w funkcjonalnosci publicz-
nych stuzb zatrudnienia przyniosty decyzje z lat
1999 i 2000 zwigzane z reforma administracyj-
ng kraju. Powiatowe urzedy pracy znalazly sie
w gestii samorzadu powiatowego, a wojewo6dz-
kie pod nadzorem urzedu Marszatka Woje-
wodztwa. Konstytucyjny zapis o autonomii

szczebli samorzgdowych w relacjach migdzy so-

ba oraz w stosunku do administracji rzadowej
powoduje, iz w rezultacie powstata struktura
niespdjna i wlasciwie nieefektywna w zarzadza-
niu. Trudno nawet narzuci¢ standardy ustug, nie
moéwiage o kompleksowej, spdjnej polityce rynku
pracy, zarazem uwzgledniajacej lokalng i regio-
nalng specyfike. [ aczkolwiek zamyst decentrali-
zacyjny byt stuszny i zbiezny z waznymi
w OECD tendencjami do decentralizacji polity-
ki zatrudnienia, to polskie dos§wiadczenie poka-
zuje, ze zdecentralizowano jedynie stuzby zatru-
dnienia, a nie polityke zatrudnienia. Nie udato
sie zatem uzyskaé efektu synergii z tytutu zaan-

gazowania samorzgdowego partnera w polityke

rynku pracy.

Proces ten przebiegat ponadto w nadzwyczajnie
niesprzyjajacych okolicznos$ciach. Rosto bezro-
bocie, na rynek pracy zaczat wchodzi¢ wyz de-
mograficzny, kryzys finanséw publicznych
i wzrost liczby oséb pobierajacych zasitki
i $wiadczenia przedemerytalne ograniczyt wy-
datki na formy aktywne i stluzby zatrudnienia
utracily przy tej okazji wiarygodnos¢ w stosunku
do partneréw, z ktérymi zerwaty umowy. Fluktu-
acja kadr osiagneta prawie 50% w skali roku,
utrwalito si¢ rozwigzanie, ze prawie 25% pracu-
jacych w stuzbach zatrudnienia jest zatrudnio-
nych w ramach prac interwencyjnych lub robét
publicznych. Samo zatrudnienie zmniejszyto sie
do poziomu 13 tysiecy w 2003 roku, co w efekcie
powoduje, ze na 1 doradce zawodowego przypa-
da dzi§ 7101 bezrobotnych, a na 1 posrednika —
2385 bezrobotnych. Nie jest w takich warun-
kach mozliwa realna polityka rynku pracy zo-
rientowana na uzytkownika — osobe bezrobotna,
potrzebujacyg porady, wsparcia, pilotowania, bu-
dzenia do aktywnosci.

60

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r.

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprostaé temu wyzwaniu?



Dopiero w ostatnim czasie zaczely rozwijaé sie
w Polsce na szersza skale r6znego typu instytu-
cje i podmioty uzupemiajace role publicznych
stuzb zatrudnienia. Sg to agencje zatrudnienio-
we, obejmujace swoim dziataniem posrednictwo
pracy w kraju i za granicg, doradztwo personalne
dla réznych typéw pracownikéw, agencje pracy

CZasowej.
Praca tymczasowa w Polsce

W krajach Unii Europejskiej kazdego roku prace
tymczasowa podejmuje ok. 6 mln oséb. Podsta-
wowa zasada tego rodzaju pracy jest elastycznosé
nawigzywania i rozwigzywania stosunku pracy
oraz mniejsze formalnosci w por6wnaniu z umo-
wami o prace na czas okreslony i nieokreslony.
Praca tymczasowa staje sie réwniez coraz bar-
dziej popularng forma zatrudnienia w Polsce,
gtéwnie dzieki temu, Ze daje szansg ludziom bez-
robotnym i studentom na zdobycie doswiadcze-
nia zawodowego oraz uzyskanie dochodéw.
W 2002 r, w Polsce agencje zrzeszone w Zwigzku
Agencji Pracy Tymczasowej zatrudnily 52 835
0s6b, jednak szacuje sie, iz w agencjach nie zrze-
szonych zatrudnienie znalazto kolejnych 50 000
0s6b co w sumie daje ponad 100 000 pracowni-
kéw czasowych. Od 1 styeznia 2004 1. obowigzu-
je w Polsce nowa ustawa o zatrudnianiu pracow-
nikéw tymczasowych, ktéra wprowadza bardzo
istotne regulacje zar6wno dla firm uzytkownikéw,
pracownikéw tymczasowych, jak i agencji pracy

tymczasowej.

Ustawa jest swego rodzaju rewolucjg. Wprowa-
dza oficjalnie zjawisko pracy tymczasowej do
praktyki biznesowej istniejacej w Polsce. Regulu-

je zasady wspotdziatania wszystkich uczestni-

kéw tej relacji, dbajac jednak przede wszystkim
0 bezpieczenstwo pracownikéw. Zapisy ustawy,
niestety, znaczaco zacieraja granice miedzy ta
forma zatrudnienia a klasycznym zatrudnieniem
etatowym. Wynajecie pracownika czasowego, po
wejsciu w zycie ustawy, wigze si¢ wcigz z wielo-
ma nowymi obcigzeniami formalnymi i finanso-
wymi. Przedsiebiorcy mogg w takiej sytuacji co-
raz powazniej mysle¢ o odstapieniu od elastycz-
nych form zatrudnienia na rzecz zatrudnienia na
czarno. Jak pokazaly doswiadczenia ostatnich
10 lat, przedsigbiorcy oczekuja, ze taka forma za-
trudnienia — elastyczna oraz korzystna finanso-
wo i organizacyjnie — wesprze ich w sytuacjach
naglego wzrostu zapotrzebowania na site robo-
czg. Postanowienia ustawy dotyczace maksy-
malnej dtugosci trwania czasowej umowy o pra-
ce, okresu wypowiedzenia, ograniczenia sytuacii,
w ktérych mozliwe jest tego typu zatrudnienie,
mozliwosci brania urlopu na zyczenie czy ko-
niecznodci oplacania sktadek na Zakladowy
Fundusz Swiadczen Socjalnych oraz Pafistwowy
Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych
— podrazaja koszt wypozyczenia pracownika
czasowego 1 znaczgco zmniejszaja atrakcyjnosé

tej formy zatrudnienia.

Mimo zmian wprowadzonych przez nowe akty
prawne, praca tymczasowa wcigz jest jednak du-
70 bardziej elastyczna od zatrudnienia tradycyj-
nego, gtéwnie ze wzgledu na brak koniecznos$ci
dtugookresowego planowania kadrowego oraz
mozliwo$¢ szybkiego reagowania na zmiany
w natezeniu prac. Ponadto pracodawca — uzyt-
kownik nie jest bezposrednio odpowiedzialny za
prowadzenie dokumentacji pracownika, nalicza-
nie wynagrodzenia i odprowadzanie zaliczek na
podatek dochodowy, sktadek ZUS itp. Wszystkie
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te obowiazki spoczywaja na agencji i oszczedza-
ja czas pracodawcy, co zwlaszcza przy duzych
grupach pracownikéw jest czaso- i kosztochton-
ne. Dlatego tez, mimo iz mniej atrakcyjna niz do-
tychczas praca tymczasowa prawdopodobnie

bedzie nadal si¢ rozwijaé.

W Europie zjawisko pracy tymczasowej regulo-
wane jest zaréwno dyrektywami unijnymi, jak
i prawem panstw cztonkowskich. Wprowadzenie
jednak nowej dyrektywy restrykcyjnie zréwnuja-
cej prawa pracownikéw czasowych z pracowni-
kami statymi napotkato na opér wielu krajow.
Réznice w poszczegblnych krajach sg dzi§ dosé
znaczace, co odbija sie wyraznie na poziomie za-
trudnienia. Wazne jest, aby przepisy nie utru-
dnialy dziatalnos$ci agencji pracy czasowej,
a ustawodawca kierowat si¢ zrozumieniem dla
specyfiki tego rodzaju zatrudnienia. Tak jest
w Holandii bedacej w tej dziedzinie zdecydowa-

nym liderem.

Pozapubliczne, komercyjne ustugi zatrudnienio-
we s3 niezbednym elementem polityki dynami-
zacji rynku pracy, wiekszego przeptywu oséb
z jednych miejsc pracy do drugich, podejmowa-
nia pracy w nietypowych formach i czasie. Ich
istnienie zmienia¢ bedzie takze nawyki pracow-
nikéw i poszukujacych pracy. Wéréd bezrobot-
nych na przyktad tylko 8%, czyli ok. 250 tys.
0s6b korzysta z pomocy doradcéw, i w 70% sa to
osoby do 24 roku zycia, co oznacza, iz nie ma
zadnego, powszechnego zwyczaju szukania pro-
fesjonalnego wsparcia przez bezrobotnych

w procesie reorientacji kariery zawodowej.

Rozwdj otoczenia systemu publicznych stuzb za-

trudnienia bedzie takze nastepowat poprzez uak-

tywnianie organizacji pozarzadowych, chocby
tych, ktére podejma dziatania wynikajace z zadan
ustawy o zatrudnieniu socjalnym, nakierowanej
szczegblnie na pomoc osobom diugotrwale bez-
robotnym, z wieloma problemami adaptacji do

rynku pracy i regut Zycia spotecznego.

Rosnaca rola agencji zatrudnienia sprzyja zaini-
cjowaniu procesu odcigzenia publicznych stuzb
zatrudnienia albo stworzeniu modelu komple-
mentarnego z pozytkiem dla dostepnosci ustug
dla uzytkownikéw. Nowo zarejestrowane agencje
odciazajg dotychczasowg administracyjng struk-
ture urzed6w pracy przede wszystkim w zakresie
zagranicznego posrednictwa pracy. Teraz do nich
nalezy poszukiwanie pracodawcéw poza grani-
cami Polski. Podczas rejestracji jako agencja za-
trudnienia, organizacja pozarzgdowa bagdz
przedsiebiorstwo musi przedstawi¢ wiarygodne
informacje na temat umowy z pracodawcami za-
granicznymi, z ktérymi zamierza wsp6tpracowac.
Ten rodzaj dziatania bedzie miat coraz wigksze
znaczenie po wejsciu Polski do UE, gdy po kolei
zaczng sie otwiera¢ rynki pracy poszczeg6lnych
krajéw: najpierw tych, ktére nie stosujg okresu
przejsciowego (jak Wielka Brytania i Irlandia), na
konicu za$ tych, ktére pewnie bedg stosowaty
najdtuzsze okresy zamkniecia si¢ na swobode
przeplywu zasob6w pracy — jak Niemcy, czy Au-
stria.

Z analizy danych wynika, ze prac¢ w latach
1994-2002 poprzez agencje znalazto ponad
500 000 os6b.

Kazda zarejestrowana agencja posrednictwa
otrzymuje certyfikat, ktéry uwiarygodnia jej dzia-
fania. Do tej pory wydano kilkaset pozwolef na
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prowadzenie niepublicznego posrednictwa pra-
cy, a liczba agencji wcigz rosnie. Za ich posre-
dnictwem prace znajduja przede wszystkim oso-
by w branzach: handlowej, budowlanej i gastro-
nomiczno-hotelarskiej (sprzedawcy, murarze,
hostessy, agenci ochrony, kelnerzy, akwizytorzy —
przedstawiciele handlowi, kucharze, agenci

ubezpieczeniowi, informatycy i sekretarki).

Wedtug obecnie obowiazujacych przepiséw sta-
tus agencji zatrudnienia, obok agencji posre-
dnictwa pracy, maja tez agencje doradztwa per-
sonalnego (na zlecenie pracodawcéw swiadcza
prywatne ustugi w zakresie doradztwa personal-
nego, prowadzg analizy zatrudnienia w przedsie-
biorstwach, wskazuja Zrédta i sposoby pozyski-
wania kandydatéw na okres§lone stanowiska)
i agencje pracy tymczasowej (zatrudniaja pra-
cownikéw w celu ich udostepnienia innym fir-

mom, tzw. przedsigbiorstwom-uzytkownikom).

Istotnym elementem zmiany w traktowaniu po-
zapublicznych agencji zatrudnieniowych sa
przygotowywane do wdrozenia rozwigzania za-
warte w nowej ustawie o promocji zatrudnienia
iinstytucjach rynku pracy. Agencje zatrudnienio-
we sg tam zdefiniowane jako instytucje rynku
pracy, wspétuczestniczgce w realizacji polityki
rynku pracy, co oznacza, ze mozna u nich kon-
traktowa¢ takze ustugi z srodkéw publicznych,
nie méwiac o prowadzeniu przez nie ich wlasnej
dziatalnosci rynkowej, jak i mozliwosci pozyski-
wania $rodkéw unijnych. To ewidentne posze-
rzenie instytucji oddzialywujgcych na uzytkow-
nik6w na rynku pracy (samo stosowanie pojecia
LKklient” czy ,,uzytkownik” widoczne od niedawna
jest juz wyrazem nowej, marketingowej orientacji

w prowadzeniu polityki publicznej) sprzyja

wzmocnieniu otoczenia pozapublicznych stuzb

zatrudnienia.
Wyzwania polityki rynku pracy

Przygotowywane od 2002 r., rozwiniete w ciagu
2003 r. — nowe koncepcje zarzadzania rynkiem
pracy wynikaja z diagnozy wyzwan, jakie przed
polska polityka rynku pracy stojg w najblizszych
latach.

Doglebnie zostaty one opisane w diagnostycznej
czesci dokumentu Sektorowy Program Operacyj-
ny Rozwéj Zasob6éw Ludzkich (SPO RZL), przy-
jetym po poprawkach i uwagach oraz negocja-
cjach z Komisjg Europejska w styczniu 2004 r.

Najwazniejsze sprawy to:

® Ciggle utrzymujace sie bardzo wysokie bezro-
bocie, ktérego prognozy siegajace do 2006 roku
(zakonczenie obecnego okresu programowania

srodkéw z EFS) méwia o poziomie 15-16%.

® Bardzo niski wskaznik aktywizacji zawodowej
mezezyzn i kobiet (Srednio — ok. 53% — najniz-

szy wéréd 25 krajéw rozszerzonej UE).

® Dokonczenie procesu wejscia na rynek pracy
wyzu demograficznego (do 2005/2006 r.),
o wiele lepiej wyksztatconych zasobéw pracy,
niz pracownicy ze starszych generacji, co
zwigksza szanse, ale i rodzi frustracje wynika-

jace z tak trudnego startu zawodowego.

® Skala bezrobocia dtugotrwatego (powyzej 50%
w populacji bezrobotnych), z czego potowa to
osoby nie moggce znalez¢ pracy juz powyzej

24 miesigcy:.
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® Niski wskaznik zatrudnienia oséb niepemo-
sprawnych, szczegblnie na otwartym rynku
pracy, co $§wiadczy o fiasku dotychezasowej po-

lityki integracji do rynku pracy tych $rodowisk.

® Wysoki poziom dezaktywizacji wsréd popula-
cji powyzej 50 roku zycia, co wymusza ko-
nieczno$¢ podjecia dziatan w tym obszarze,
poczawszy od ograniczenia dostepnosci nieu-
zasadnionych rent w tej populacji (jak i ozna-

cza zmiane kwalifikacji rent).

® Duza rozpigto$¢ sytuacji na lokalnych i regio-
nalnych rynkach pracy, co wymaga skoordy-
nowanej polityki regionalnej nastawionej na

rozwdj 1 na neutralizacje dysproporcji.

® Niska gotowo$¢ zasobéw pracy (mentalnosc)
oraz brak istniejacego dostepu do infrastruktu-
ry edukacji dorostych, co utrudnia wzrost dy-
namiki proceséw dopasowywania sie kwalifi-
kacyjnego zasob6w pracy do rynku i to w spo-
s6b ciagly, jak w modelach lifelong learning.

® Grozba rosngcej dualizacji rynku pracy i pola-
ryzacji sytuacji r6znych grup: z szansami na
prace ze wzgledu na premie zamieszkania (ob-
szary rozwoju, miasta), wyksztatcenia i rynko-
wej przydatnosci kwalifikacji oraz wiek (w cze-
Sci tez pte) oraz bez szans lub z szansami
ograniczonymi ze wzgledu na zamieszkanie,
przynaleznos$¢ srodowiskows, kwalifikacje,

wiek — w czesci pted.

Kluczowe dla realizacji nowej polityki rynku
pracy jest odpowiednie dopasowanie narzedzi
do polityk, jakie trzeba zastosowa¢ wobec wska-

zanych grup. Inna bedzie polityka wspierania

grup o wyzszej ,zatrudnialnos$ci”, a inna musi
by¢ ta, ktéra trzeba zorientowa¢ na grupy mniej
rynkowo wyposazone w umiejetnosci (prace ni-
skoptatne, w prostych ustugach lub produkgcji).
Zmiany w elastycznos$ci prawa pracy, deregulacja
w stosunkach pracy — wszystko to moze stuzy¢
uelastycznieniu dopasowywania grup z margine-
su rynkowego do mozliwosci podjecia pracy
i rozpoczecia stabilizowania wlasnej pozycji na

rynku pracy.

Waznym sktadnikiem reorientacji polityki rynku
pracy jest wplyw strategii i metodologii progra-
mowania polityki rynku pracy z UE, czyli:

— przyswojenie nowych tendencji w strategii za-
trudnienia (polaczenie integracji spotecznej
z procesami ulatwiajgcymi start lub powr6t na
rynek pracy, wiecej elastycznych form zatru-
dnienia, poprawa jakosci kwalifikacyjnej, w tym
o kompetencje informatyczne, wiecej profilak-
tyki i wezesnej aktywizacji w dziataniach stuzb
zatrudnienia, ekonomiczno-finansowe wzmoc-
nienie zachety do pracy, a nie zycia z zasitku, in-

dywidualizacja programéw dziatania);

— stosowanie zasad efektywnos$ci w programo-
waniu dziataf, jak i ich ocenie — poprzez roz-
budowane modele analizy rezultatéw, efektow
dodatkowych w obszarach horyzontalnych (np.
wplyw danych dziatah na rozwdj lokalny, réw-
no$é plei, zréwnowazony rozwéj czy budowe
spoteczenstwa informacyjnego) czy miernik6w
ilosciowych wyznaczanych dla poszczegblnych

dziatan;

— stosowanie zasad benchmarkingu w obrebie

krajowej polityki zatrudnienia, jak i w wymia-
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nie do$wiadczen pomiedzy krajami, co wptywa
korzystnie na rozprzestrzenianie si¢ dobrych

przyktad6w;

— stosowanie metody otwartej koordynacji w catej
sferze polityki spotecznej w ustalaniu celow wy-
znaczanych jako wspélne dla UE, co wymaga
dobrej bazy danych, umiejetnej diagnozy zja-
wisk spotecznych i dotyczacych rynku pracy, jak
i sensownego postrzegania wzajemnych zwiaz-
kow (np. starzenie si¢ spoteczenistw), a systemy
emerytalne, dtugos¢ pracy, warunki dla zatru-

dnienia i aktywnosci zawodowej, a nie biernosci;

Wskazane tu atuty wynikajace z wejscia do UE
i stosowania podobnych regut zarzadzania ryn-
kiem pracy sa oczywiste, a ich znaczenie tak sa-
mo duze, jak i pozyskiwanie Srodkéw z funduszy

strukturalnych.

Obok wsparcia dla reorientacji polityki rynku
pracy ptyngcego z korzysci wejscia do UE, waz-
nym skladnikiem tej reorientacji sa zmiany
w ustawodawstwie, zmierzajace generalnie w na-

stepujacych kierunkach:

—rozszerzenia zakresu instytucji rynku pracy
(obok publicznych stuzb zatrudnienia, agencji
zatrudnieniowych jest to: OHP, instytucje szko-
leniowe, instytucje dialogu spotecznego, insty-
tucje partnerstwa lokalnego) odpowiedzial-
nych za polityke, co de facto bardziej otwiera
model na pozapubliczne stuzby zatrudnienia,
cho¢ jeszeze bedzie wymagato to dodatkowych

zmian w przysztosci;

— uporzadkowania spraw dotyczacych $wiad-

czeh dla bezrobotnych, w tym i obowiazku po-

przedzenia dziataniami aktywnymi (p6t roku
czasu na oferty) mozliwosci przyznania $wiad-
czenia przedemerytalnego, ale przede wszyst-
kim odcigzenia stuzb zatrudnienia od wielu
funkcji organizacyjno-socjalnych, ktérych nad-
miar powodowal, ze nie byto koncentracji na

gtéwnych ustugach wobec bezrobotnych (ich
aktywizacji);

— zwigkszenia liczby instrumentéw aktywnej po-
lityki rynku pracy stosowanych wobec réznych
grup ryzyka, z r6zng partycypacja réznych
partneréw takze w sensie finansowym (gtéwnie
samorzadu i pracodawcow, w tym i mozliwosci

wspoétfinansowania projektéw outplacemento-

wych);

— poprawy jakosci kadr w publicznych stuzbach
zatrudnienia poprzez stworzenie wymogéw
kwalifikacyjnych wobec niektérych stanowisk
izawodow, co zwieksza szanse na lepsze wyna-
gradzanie i stabilizacje pozycji zawodowej do-

brej kadry;

- stworzenia przestanek do powolywania
w przedsi¢biorstwach zaktadowych funduszy
szkoleniowych, co jest kluczem dla wzmocnie-

nia polityki ksztatcenia ustawicznego;

— poszerzenia mozliwosci budowania partner-
stwa lokalnego, czyli zintegrowanej lokalnej
polityki rynku pracy opartej o porozumienia
spoteczne i wspéldziatanie partneréw, co jest

dobra podstawg do realnej decentralizacji po-
lityki rynku pracy.

Jest zarazem jasne, ze reorientacja polityki rynku

pracy wymaga i innych dziatan, gtéwnie z obsza-
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ru stymulacji rozwoju gospodarczego i przedsie-
biorczosci, jak i wzrostu deregulacji i elastyczno-

$ci, co jest w niniejszym raporcie opisywane.

Patrzac w przysztosé zmieniajacej sie obecnie tak
mocno i uelastyczniajacej polityki rynku pracy
w Polsce, nalezy sprébowaé rozwazy¢ jeszcze

dwa istotne kierunki mozliwych dziatan.

Pierwszy dotyczy decentralizacji polityki rynku
pracy. Abstrahujac od faktu, Zze zmiany w zarza-
dzaniu rynkiem pracy wprowadzone w latach
19991 2000 pod hastem decentralizacji nie mia-
1y z nia nic wspdlnego, to kwestia jest kluczowa
dla wielu krajéw. Przesuwanie odpowiedzialno-
$ci za wiele spraw i zadan z poziomu centrum na
nizsze poziomy — do wladz publicznych samo-
rzgdowych i pod swoistg opieke partnerom lo-
kalnym z r6znych srodowisk (i biznes, i organiza-
cje pozarzadowe, i instytucje edukacyjne, i pra-
codawcy oraz zwigzkowcy aktywni na poziomie
lokalnym), jest procesem pozadanym takze
z punktu widzenia efektywnosci dziatan oraz
efektywnosci kosztowej (co oznacza maksymalne
wykorzystywanie §rodkéw publicznych, bez zad-

nego marnotrawstwa,).

W ocenie, przyjetego w SPO RZL sposobu wy-
datkowania pieniedzy, a raczej ich dystrybucii,
zadziwia widoczny centralizm decyzyjny. I moz-
na go rozumied, bo chodzi o jak najbardziej efek-
tywne wydanie srodkéw EFS w pierwszym okre-
sie po wejséciu Polski do UE. Niemniej w nastep-
nych okresach nalezatoby to zmieni¢, zmieniajac
zarazem zreby polityki regionalnej w Polsce oraz
zasady jej finansowania, a takze upowszechnia-
jac role pozapublicznych agencji i instytucji za-

trudnieniowych i szkoleniowych.

Bytoby to wyrazem wzrostu elastycznosci polity-
ki rynku pracy, czy jej zarzadzania.

Drugi kierunek nowych poszukiwan dotyczy
ewentualnej prywatyzacji ustug zatrudnienio-
wych. Poszerzenie roli otoczenia pozapublicz-
nych stuzb zatrudnienia jest pierwszym krokiem
do urynkowienia tego rodzaju ustug. Pojecie
Lurynkowienia” musi oznaczaé specjalne rozwig-
zania, takie ktére zagwarantuja wszelkie formy
dostepu do tych ustug, a osobom bezrobotnym
powszechnos¢ i bezptatnosé, czego zreszta wy-
magaja przepisy miedzynarodowe. Uzywajac
wigc terminu ,prywatyzacja” mam na mysli
otwarcie konkurséw na wykorzystywanie pu-
blicznych pieniedzy na rzecz §wiadczenia ustug
osobom bezrobotnym, czy poszukujgcym pracy

lub jej zmiany.

Tego rodzaju eksperyment wprowadzono z po-
wodzeniem w Australii nazywajgc go outsourcin-
giem. Publiczne stuzby zatrudnienia miaty tam
wieloletnie tradycje i dobrg opini¢. Jednak w ra-
mach prowadzonej w latach 90. dyskusji na te-
mat miejsca i roli administracji publicznej podje-
to decyzj¢ o skorzystaniu z doswiadczen bizne-
sowych i outsorcowaniu tych ustug na zewnatrz.
Argumenty byly analogiczne do tych, jakie brane
sg pod uwage przez firmy wprowadzajace
podobne rozwigzania. Konieczno$é skoncentro-
wania si¢ na podstawowych zadaniach admini-
stracyjnych panstwa, obnizka kosztéw, zwiek-
szenie efektywnosci dziatan zdecydowaty o po-
wierzeniu konkretnych zadafn wyspecjalizowa-
nym firmom. W 1997 r. uchwalono odpowiednie
prawa, przygotowano procedury przetargowe,
przeprowadzono szeroka akcje informacyjno-

-szkoleniowg dla potencjalnych kontraktoréw
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pragnacych $wiadcezy¢ ustugi. Na poczatku re-
zultaty wdrozenia nie byly jednoznaczne. Z jed-
nej strony, jak ogtosito ministerstwo, zwiekszyta
sie liczba oferowanych miejsc pracy oraz obsa-
dzonych miejsc pracy dla pobierajacych zasitki
(o ok. 50%), z drugiej strony pojawily sie zarzuty
o nier6wnosci w dostepie do ustug, szczeg6lnie

ze strony klientéw ,,trudnych”.

Troche podobne wnioski mozna wysnué na pod-
stawie projektu holenderskiego, o ktérym dokta-

dniej piszemy w Aneksie 232,

Dotychezasowe pozytywne doswiadczenia wska-
zuja na skutecznosé nowo powstatych instytuciji,
chociaz proces reformowania stuzb zatrudnienia
nie zostat ukoficzony. Kluczowe dla poprawy wy-
nikéw reformy i zwiekszenia efektywnosci SU-
WI33 jest lepsze dostosowanie oferowanych pro-
graméw do popytu na prace, utatwianie wejscia
na rynek nowym ustugodawcom, oraz zapewnie-
nie ustugodawcom wiekszej stabilnosci poprzez
zawieranie kontraktéw na okres diuzszy niz
jeden rok. Istotne w procesie reformowania jest
zapobieganie procesowi creamingu i adresowa-
nie programéw do grup najbardziej uposledzo-
nych na rynku pracy. Skutecznym narzedziem
jest uzaleznianie finansowania programoéw reali-
zowanych przez ustugodawcéw od ich efektyw-
nosci. Dla zwiekszenia efektywnosci programoéw
reintegracyjnych niezbedne jest réwniez utwo-
rzenie bazy danych o rynku pracy oraz zacheca-
nie partneréw lokalnych — w tym przede wszyst-
kim odpowiedzialne za pomoc spoteczng urzedy
miejskie — do wigkszej aktywnosci na rynku
ustug zatrudnieniowych. Wnioski z ewaluacji
dokonanej w dwa lata po wprowadzeniu nowych

rozwigzah wygladaja nastepujgco:

1. W procesie reformowania PES mato uwagi po-
§wiecono dostosowaniu zmian instytucjonal-
nych do popytu na prace i rynku zatrudnienia.
Problem ten jest implicite wpisany w metode
finansowania i uzaleznianie refundacji ko-
sztow od efektéw w postaci znajdywania sta-
bilnej pracy dla grup docelowych. Jednakze
w formie, w jakiej reforma zostata wprowadzo-
na popyt na prace nie musi by¢ w kregu zain-
teresowaft. UWV34 i urzedéw miejskich.
W dlugim okresie mechanizm ten moze pro-

wadzi¢ do nieefektywnosci i wymagac korekty.

2. Brak stabilnosci na rynku ustugodawcéw ze
wzgledu na niezapewnienie ciaggtosci kontrak-
tow w okresie dtuzszym niz rok oraz brak wpty-
wu na naplyw klientéw przy jednoczesnym zo-
bowigzaniu do zapewnienia klientom pracy
iuzaleznieniu refundacji koszt6w od rezultatéw.
W konsekwencji ustugodawcy daza do strategii
unikania ryzyka i creamingu. Jednoczesnie ta-
twiej na rynku odnajduja sie duze firmy, moga-
ce poradzi¢ sobie z ryzykiem finansowym.

3 Urzedy miejskie wcigz nie sg dostatecznie ak-
tywne na rynku ustug. Brakuje im znajomosci
lokalnego rynku pracy oraz charakterystyki
klientéw. Réwniez rzadko uzalezniaja ptatno-
$ci za ustugi od osigganych wynikéw, co wply-
wa negatywnie na efektywnos¢é zakontrakto-

wanych ustug.

4. Zar6wno w przypadku kontraktéw zawiera-
nych przez UWV, jak i przez urzedy miejskie
cena ustug nie jest czynnikiem decydujacym
w procedurze przetargowej. Dodatkowo UWV
sg lepiej zorientowane w wysokosci kosztow

$wiadezonych ustug anizeli urzedy miejskie.

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r.

67



5. W procesie reformowania publicznych stuzb
zatrudnienia mato uwagi po§wiecono tworze-
niu bazy danych o rynku pracy. Niezbedne jest
utworzenie sprawnego systemu informacyjne-

go w celu skutecznego monitorowania reformy:.

6. Nowi ustugodawcy maja utrudnione wejscia
na rynek. Jednoczesnie postgpuje koncentracja
rynku ustugodawcow w rekach duzych firm.

Wydaje sie, ze przemyslenie tych wniosk6w po-

winno poprzedzaé polska debate w tej kwestii.

Przedstawione w tej czesci raportu uwagi dotyczace
elastycznosci zarzgdzania rynkiem pracy stuzy¢
maja z jednej strony charakterystyce polityki rynku
pracy oraz warunkom jej realizacji. Z drugiej zas od-
stoni¢ problematyke niezbednej reorientacji polity-
ki rynku pracy w celu wzmocnienia jej skuteczno-
$ci 1 uzyskiwania lepszego efektu synergii z innymi
dziataniami w sferze deregulacji i elastycznosci,

zmierzajacymi do poprawy sytuacji na rynku pracy.

Mobilnos¢ i motywacja polskich
zasobow pracy

Bardzo trudno na podstawie dostepnych danych
ocenid, ile os6b w Polsce zmienia rokrocznie miej-
sce pracy. Wedtug BAEL II'2002 sposréd wszyst-
kich pracujacych branze zmienito w ciaggu roku
12,1% os6b. Wydaje sig, ze jest to znaczaca liczba

$wiadczgea o dosé duzej rotacji pracownikéw:3°

Stopa realokacji miejsc pracy wynosita 17% zatru-
dnienia. Por6wnywalne dane z innych krajéw wska-
zywaty, ze Polska plasuje si¢ w §redniej OECD, gdzie
realokacja wynosita od 15% w Wielkiej Brytanii do

23% w USA, (dane z konica lat osiemdziesigtych).
W Polsce jednak w ciggu lat 90. realokacja miejsc

pracy miata tendencje wzrostowa.

Tabela 13 przedstawia procentowy udziat oséb,
ktére w ciagu ostatniego roku (dane z BAEL
II'2002) zmienily gmine badZz wojew6dztwo

wsréd r6znych grup ludnosci.

Tabela 13. Procentowy udziat przemieszczajacych

sie w poszczegélnych grupach ludnosci.
(11 kw 2001 - Il kw 2002)

Ogétem 0,83
wyzsze 1,54
$rednie 1,04
zawodowe
wyksztatcenie $rednie ogélne 1,73
zawodowe 0,82
podstawowe 034
i ponizej ’
15-24 1,70
25-44 1,21
wiek
45-64 0,28
64+ 0,17
pracujacy 0,88
sannamynku o onomi 1,64 (1,01)
pracy
bierni zawodowo 0,60

Zrédto: Fidrmuc 2002, WDI Working Paper No.441

Dziwi¢ moze, ze sposréd réznych grup na rynku
pracy najwiekszy odsetek przemieszczajacych sie
jest wéréd bezrobotnych. Jednak, gdy odejmiemy
od nich osoby po zasadniczej stuzbie wojskowej, to
spadnie on wyraznie (wielko§¢ w nawiasie), i tak

jednak pozostanie wigkszy niz dla innych grup.
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Fidrmuc3® przy okazji analizy przyczyn migracji
w réznych krajach podaje réwniez dane dotycza-
ce samych jej rozmiaréw (niestety nie sg one
w pelni poréwnywalne z danymi z tabeli 14, gdyz

pochodza z rejestrow ludnosci).

Tabela 14. Migracje miedzyregionalne w wybranych

krajach, dane z rejestrow ludnosci (%)

Czechy (1998) 0,98
Polska (1997) 1,10
Stowacja (1996) 0,61
Polska (1992) 0,33
Hiszpania (1994) 0,60
Whochy (1995) 0,50

Zr6dto: Fidrmue 2002, WDI Working Paper No.441

Sktonnosé do zmiany miejsca zamieszkania
wsrod Polakow jest do§¢ wysoka i — co jeszcze
wazniejsze — rosngca. Nie sg to jednak dane
do kofica por6wnywalne, gdyz rozmiary (mie-
rzone liczba ludnosci) region6w w poszczeg6l-
nych krajach znacznie sie ré6znig. Od okoto
150 tys. w Czechach, poprzez okoto 750 tys.
w Polsce — do 1,2 mIn w krajach zachodniej

Europy.

Eksperci zajmujacy sie migracjami czesto pod-
kreslaja, ze warunki do zmiany miejsca zamie-
szkania nie sg w Polsce dobre. Chodzi przede
wszystkim o stosunkowo drogie realne (mie-
rzone Srednimi pensjami) ceny wynajmu, nie
moéwige juz o zakupie mieszkanh. Sprawny ry-
nek mieszkaniowy jest koniecznoscig dla za-
checenia ludzi do przeprowadzek. Nie wydaje
sie¢ natomiast logiczne, aby jakakolwiek prze-

szkoda w migracji (na state, bo na pewno jest

przeszkoda w dojezdzaniu do pracy) byt zty

stan infrastruktury drogowe;j.

Gotowos¢ do zmiany miejsca zamieszkania oraz
oczekiwania ptacowe bezrobotnych wobec do-
chodéw pracujgcych — przedstawimy w raporcie
opierajgc sie na wynikach badan lokalnego ryn-
ku pracy w Eomzy3”. Nie daje to podstaw do pet-
nych uogdlnien, ale jest ciekawym przypadkiem

prowadzgcym do wielu wnioskéw.

O determinacji bezrobotnych do znalezienia
pracy mozemy si¢ wiele dowiedzie¢ sprawdzajac
czy byliby gotowi podja¢ zatrudnienie, ktére
wigzatoby sie ze zmiana miejsca zamieszkania
lub dalekimi dojazdami do pracy, a takze jakie
bytyby ich oczekiwania ptacowe w zaleznosci od
tych czynnikéw (tabela 15).

Ogoétem wigc 57% bezrobotnych zadeklarowato,
iz bytoby gotowych zmieni¢ miejsce zamieszka-
nia, gdyby znalazto prace. Gotowos¢ takg zgtosit
podobny odsetek bezrobotnych kobiet i mez-
czyzn, podobnie zachowuje si¢ tez ludno$é miej-
ska i wiejska, cho¢ wymagania ptacowe tej ostat-
niej sg znacznie mniejsze. Zrozumiate jest, ze go-
towos¢ do wyjazdu spada wraz wiekiem respon-
dentéw: starsi respondenci majg tez wyzsze wy-
magania placowe. Gotowos$¢ do wyjazdu rosnie
réwniez wraz z wyksztalceniem. Niestety, z racji
matych rozmiaréw préby nie mozemy uzyskaé
pelego przegladu wymagan ptacowych w zalez-
nosci od wieku, jednak nie wydaja sie one rosngé
wraz ze stopniem wyksztalcenia. Najbardziej
wymagajaca osoba z wyksztatceniem podstawo-
wym zadata 2300 ztotych za przeniesienie, z za-
wodowym 5000, ze srednim ogblnym 4000, ze
srednim zawodowym 3000, a z wyzszym 6000
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Tabela 15. Gotowos¢ bezrobotnych do zmiany miejsca zamieskzania

oraz ich wymagania ptacowe w réznych grupach

bemobommpen (0 | SO0 | obigmay | Medm

Ogétem 57 1888 1747 1500
Kobiety 60 1950 1800 1500
Mezezyini 54 1802 1669 1500
Wie§ 53 1311 1256 1000
Miasto 59 2124 1986 1875
15-24 84 1465 1372 1200
25-44 60 2500 2389 2250
45-64 20 - -

Podstawowe 30 - -

Zasadnicze zawodowe 56 1930 1833 1750
Srednie og6lne 57 - -

Srednie zawodowe 73 1427 1364 1200
Wyzsze 75 - -

Zr6dto: Badania wlasne

Uwaga: Kreski oznaczaja, iz liczba obserwacji w danej grupie byta zbyt mata, by méc podawaé jakiekolwiek statystyki.

ztotych. Byta jednak kobieta po studiach skion-
na zmieni¢ miejsce zamieszkania przy docho-
dach 1200 zt netto.

Wydaje sig, iz deklaracje gotowosci wyjazdu zto-
zyto relatywnie duzo 0s6b, cho¢ jednoczesnie zg-
dania ptacowe wielu z nich sg na tyle nierealne,
ze ich gotowo$¢ nalezy uzna¢ za jedynie iluzo-
ryczng. W sumie gotowo$¢é zmiany miejsca za-
mieszkania za ptace netto nizszg niz §rednia pta-
ca w kraju ztozyto 33% badanych bezrobotnych.

Inng miarg gotowosci do wyrzeczen dla znalezie-
nia pracy jest akceptacja pracy wiazacej si¢ z dtu-
gimi dojazdami oraz cena, za jaka dana osoba by-
taby gotowa dojezdza¢ na okreslong odlegtosé
(wykres 8, tabela 16).

Wykres 8. Minimalne ptace, za jakie bezrobotni
byliby sktonni podja¢ zatrudnienie przy okreslonej

dtugosci dojazdu do pracy

50

40

30

procent odpowiedzi

600-900
1000-1200
1300-1500
1600-1800

1800-2000
2100-2500
2600-3000
3100-4000
4100-5000
powyzej 5100
brak odpowiedzi/
przy zadnej pracy |

minimalne wynagrodzenie netto
W ponizej pdt godziny B godzing do dwbch

B pot godziny do godziny O ponad dwie godziny

7r6dto: Badania wlasne
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Tabela 16. Minimalne ptace, za jakie bezrobotni

byliby skfonni podja¢ zatrudnienie przy okreslonej

dtugosci dojazdu do pracy

Srednia | Srednia | Mediana
obcieta 5%
ponizej 30 min 826 792 1000
30-60 min 1135 1100 1200
60-120 min 1852 1750 1800
powyzej 120 min| 2320 2254 2000

7r6dto: Badania wiasne.

Wymagania placowe bezrobotnych rosng wraz
z czasem dojazdu do pracy. W istocie minimalne
place (przy czasie dojazdu ponizej p6t godziny)
mozemy traktowac jako najnizsze akceptowalne
wynagrodzenie, przy jakim bezrobotni gotowi sa
w og6le podjaé prace. Wigkszosé bezrobotnych
gotowa jest pracowaé za okoto 1000 ztotych mie-
siecznie netto, czyli za mniej wiecej aktualne Sre-
dnie ptace w powiecie tomzyniskim, gdzie prze-
prowadzono badania. Prawie nikt nie chce jed-
nak pracowacé za ptace ponizej minimalnej netto,
czyli ok. 600 zt — ten poziom wynagrodzenia jest
traktowany przez lokalnych bezrobotnych jako
realna granica, ponizej ktérej nie ,,optaca si¢ pra-
cowac”. Jest to o tyle istotne, ze do$¢ duza grupa
aktualnie pracujacych (szczeg6lnie w rolnictwie)

osigga dochody ponizej ustawowego minimum.

Prawie potowa bezrobotnych nie wyobraza
sobie dojezdzania do pracy powyzej godziny,
a prawie 20% powyzej /2 godziny. Minimalne
ptace tych, ktérzy by si¢ na to zdecydowali
w pierwszym przypadku bardzo wyraznie,
a w drugim nieznacznie przekraczajg Srednie
ptace aktualnie osiagane w powiecie. Pomimo
tego, iz istnieje pewna grupa oséb, ktéra
dojezdzataby do pracy do godziny ,przy kaz-
dej ptacy”, to powyzsze dane do$¢ dobitnie
$§wiadcza o malej mobilnosci (jesli chodzi
o dojazdy do pracy) lokalnej sity roboczej i re-
latywnie niskiej determinacji w znajdowaniu

pracy.

Przeptywy na rynku pracy (miedzysektorowe, ge-
ograficzne, z pracy do bezrobocia i znéw do pra-
cy oraz/lub do stanu dezaktywizacji) pozwalaja
scharakteryzowacd jeszcze jeden z wymiaréw mo-
bilnosci na rynku pracy. Tabela 17 pokazuje
ksztattowanie sie przeplyw6w na polskim rynku
pracy w latach 1993-200038.

Wykres 9 ukazuje nam dekompozycje dynamiki
zmian stopy bezrobocia steady state na czynniki.
Przedstawia symulacje jej ksztaltowania sie —
przy zatrzymaniu poszczeg6lnych czynnikéw na

poziomie z 1993 roku.

1993/94|1994/95(1995/96|1996/97(1997/98/1999/00| 2001 2002
Stopa separacji (s) 10,6 8,4 74 72 6,4 73 8,7 7,0
Komponent demograficzny (z) | -5,3 -4,3 -4,1 -4,5 -39 -35 -35 -3,1
Stopa zatrudniania (h) 385 351 33,3 36,7 33,2 21,3 19,3 15,6
Przyrost sily roboczej (n) 0,3 -0,5 05 0,1 0,6 05 0,7 0,7
Zré6dto: Obliczenia whasne na podstawie danych BAEL.
Z powodu przerwy w badaniach BAEL w 1999 r. nie mozna dla tego okresu przeprowadzié¢ odpowiedniej analizy.
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Wyraznie widoczny jest spadek stopy zatrudnia-
nia w ostatnim okresie. Gdyby utrzymywat on si¢
na poziomie zblizonym do poprzednich lat
(1997-1998), to stopa bezrobocia steady state
wynositaby nadal ponizej 10%. Swiadczy o ro-
sngcej roli i niezbednosci polityki prozatrudnie-

niowej w najblizszych latach.

Wykres 9. Symulacja ksztattowania sie stopy
bezrobocia steady state wedtug formuty

Alogoskufisa przy zatrzymaniu poszczegélnych

czynnikow na poziomie z 1993 r.

250

20,0

stopa bezrobocia
o
o
>
N

/
|
|

5,0

0,0

1993/1994 1994/1995 1995/1996 1996,/1997 1997/1998 1998/1999 1999/2000
——steady state1 ~ =e=steady state1 (z - zatrzymane) == steady state (s zatrzymane)

——steady state1 (h zatrzymane) == = rzeczywista stopa bezrobocia

Zr6dto: Obliczenia wiasne na podstawie danych BAEL.

Gdyby stopa separacji wcigz utrzymywata sie na
poziomie z 1993 r., bezrobocie bytoby w tej chwi-
li znacznie powyzej 20%. Wznowiona w ostatnim
czasie restrukturyzacja przedsiebiorstw kaze jed-
nak oczekiwaé przynajmniej utrzymania sie tego

czynnika na poziomie z roku 2000.

Widaé tez wyraznie, iz w roku 1993 mielisSmy
znacznie bardziej sprzyjajaca sytuacje demogra-
ficzna, najprawdopodobniej czesciowo spowo-
dowana takze polityka wypychania starszych lu-
dzi z rynku pracy, ale takze czynnikami natural-

nymi. Gdyby ona wcigz sie utrzymywata, to po-

ziom bezrobocia bytby znacznie nizszy.

Waznym elementem wplywajacym na aktyw-
no$¢ bezrobotnych na rynku pracy (ocenianym
tez jako oddzialywujacy na elastycznosé rynku
pracy) jest stosowanie ptacy minimalne;j.
W wigkszosci krajow OECD ptaca minimalna
jest réwna okoto 40-50% ptacy Sredniej.

W krajach Europy Srodkowej stosunek ten wynosi
30-40%. Kraje te zaczely na poczatku przemian od
dos¢ wysokich ptac minimalnych na Srednim pozio-
mie OECD, ale potem relacje te zmienily sie na sku-
tek wysokiej inflacji i czesciowej tylko indeksacji.
W latach 1990-1993 jej relacja w stosunku do pta-
cy przecietnej brutto wzrosta z 29% do ok. 40% i do
1998 roku ta proporcja zostata utrzymana. Obecnie
poziom placy minimalnej w relacji do ptacy prze-
cietnej spada (w 2003 r. osiagnat putap 35%) i nie-
watpliwie ma w tym udziat presja tworzona przez
bezrobocie, szczegblnie w grupach nisko kwalifiko-
wanych i zarazem nisko wynagradzanych.

Zmniejszenie relacji ptac minimalnych do prze-
cietnych w ostatnich latach wigzato si¢ z niewiel-
kim obnizeniem ich realnej wartosci (w latach
1999-2002 o 1,5%). Mozna zrozumie¢ obawy, ze
ptace minimalne stanowia bariere w tworzeniu
miejsc pracy dla os6b nisko kwalifikowanych.
Wozrost ptac srednich wynika bowiem gtéwnie ze
zwigkszania rozpietosci pltac powyzej mediany,
w duzym stopniu pod wplywem nieréwnowag
czastkowych na rynkach pracy wysoko kwalifiko-
wanej. Gdy ptace minimalng ustala si¢ w okreslo-
nej relacji do ptacy sredniej, to staje si¢ ona powo-
dem zmniejszania liczby miejsc pracy dla oséb

z niskimi kwalifikacjami3®. W wyniku toczacej sie
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dyskusji o roli ptacy minimalnej w ograniczaniu
zatrudnienia przy wysokim bezrobociu dokonano
zmian w ustalaniu ptacy minimalnej dla absol-
wentéw w pierwszym roku pracy (do 80% wyna-
grodzenia minimalnego) i w drugim roku (do 90%)
na czas wchodzenia na rynek pracy wyzu demo-

graficznego, czyli do 2005 r.

Wedtug BAEL 11 2002 w granicach*? ptacy mini-
malnej (560 zt netto) lub ponizej zarabiato 15%
pracownikéw najemnych pracujacych w pelnym

wymiarze czasu pracy.*!

Jednak gdy dokonamy podobnej analizy w po-
dziale na wojew6dztwa, to okaze sie, ze w woje-
wodztwach kujawsko-pomorskim, $wietokrzyskim
i lubelskim udziat tych pracownikéw w ogélnej
liczbie pracujacych jest powyzej 20% (tabela 18).

Jeszcze wigksze zréznicowanie co do znaczenia
placy minimalnej wystepuje, gdy podzielimy pra-
cownikow ze wzgledu na wyksztatcenie. Ponad
30% o0s6b z wyksztatceniem podstawowym i ponad
20% pracownikéw z wyksztalceniem zawodowym
osiaga zarobki bliskie ptacy minimalnej (tabela 19).

Tabela 18. Pracownicy z zarobkami netto Tabela 19. Udziat pracownikow najemnych
ponizej 650 zt miesiecznie zatrudnionych na peten etat zarabiajacych ponizej
Wojewodztwo Udziat pracownikow 650 zf netto miesiecznie w ogdle tej grupy
o zarobkach zbliZonych .
do ptacy minimalnej (%) Wyksztalcenie %
kujawsko-pomorskie 22,2 wyzsze 3.1
$wigtokrzyskie 208 policealne 12,8
lubelskie 20,1
$rednie zawodowe 12,4
warminsko-mazurskie 19,3
opolskie 179 $rednie og6lne 15,8
wielkopolskie 16,8 zawodowe 203
1 podstawowe
todzkie 161 i niepelne podstawowe 315
Polska 15,6 Zré6dto: Obliczenie whasne na podstawie BAEL II'2002.
zachodniopomorskie 15,5
lubuskie 15,1 W sumie obie te grupy stanowig 43% ogétu za-
podkarpackie 15,0 trudnionych i az 63% zatrudnionych osiagaja-
matopolskie 15,0 cych place bliskie ptacy minimalne;j.
podlaskie 15,0
dolnoglaskie 149 Ostatnio zezwolono na obnizenie ptacy mini-
X malnej osobom podejmujacym ja po raz pierw-
pomorskie 14,6 ) )
szy, czyli przede wszystkim miodym. Warto
$laskie 114 . . . 1
wiec zobaczyé, jak wystepowanie ptac bliskich
mazowieckie 8,4 . . L e .
minimalnej ksztattuje sie¢ w zalezno$ci od wie-
Tylko pracownicy najemni w pelnym wymiarze czasu pracy. | ku (tabela 20).
Zr6dto: Obliczenie whasne na podstawie BAEL II'2002.
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Tabela 20. Wystepowanie ptacy ,bliskiej

minimalnej” w zaleznosci od wieku

Wiek %

15-24 36,7%
25-44 14,0%
45-64 12,7%

Zr6dto: Obliczenia whasne na podstawie BAEL II'2002 1.

Biorac pod uwage powyzsze dane wydaje sie, iz
byto to stuszne rozwigzanie. Place bliskie mini-
malnej osiaga ponad 36% pracownikéw w wieku
od 15 do 24 lat.

Whnioski, jakie sie¢ nasuwaja sa nastepujace:

® Jest bardzo wazne, by réznicowa¢ place mini-
malng zaleznie od sytuacji demograficznej
(start zawodowy absolwentéw i mtodych

w okresie wyzu).

® Jest wazne, by wysoko$¢é nie tyle ptacy mini-
malnej, co obcigzen kosztowych, jakie niesie,
nie hamowata zatrudnienia oséb o niskich
kwalifikacjach (pracodawcy nie optaca si¢ za-
trudnia¢ takich pracownikéw — pracownikom

za taka sume netto podejmowac pracy).

® Jest wazne, by elementy ekonomiczne byly
brane pod uwage takze podczas debat ze
zwigzkami zawodowymi po to, by tworzy¢
kontrargumentacje do opinii preferujacych

funkcje socjalne ptacy minimalne;j.

Zasitki dla bezrobotnych silnie zmniejszaja
prawdopodobienstwo podjecia pracy przez bez-
robotnego. Teza ta pojawia si¢ czesto nie tylko

w literaturze, ale i w debatach publicznych. Nie

oznacza to, iz w ogdble nalezatoby pozostawi¢
osoby tracace prac¢ bez zadnego wsparcia do-
chodowego, trzeba tez pamietaé, ze obecnie tylko
ok. 15-18% bezrobotnych ma uprawnienie do

zasitku.

Wedtug obliczefi Very Adamchik*2 prawdopodo-
bienstwo podjgcia pracy jest srednio o 27% niz-
sze dla 0s6b otrzymujacych zasitki niz dla tych,
ktérzy ich nie otrzymuja. Relacja ta nie jest jed-
nak stabilna w czasie, to znaczy prawdopodo-
bienstwo podjecia pracy przez bezrobotnego po-
bierajacego zasitek rosnie znacznie pod sam ko-
niec dwunastomiesiecznego okresu, podczas
ktérego jest on uprawniony do jego pobierania.
Takze tuz pod koniec tego okresu prawdopodo-
bienstwo podjecia pracy jest $rednio o 149%
wyzsze niz dla bezrobotnych nie pobierajacych
zasitku 1 §rednio 11 razy wigksze niz w pierw-
szym miesigcu jego pobierania. Znaczytoby to, iz
nawet ,lekkie” wsparcie w tym okresie mogtoby
poméc w zmianie statusu i znalezieniu pracy,
a zarazem uniknigciu zagrozenia bezrobociem
dtugotrwatym.

Zasiltek wydaje si¢ dziata¢ szczeg6lnie demoty-
wujgco na osoby, ktére maja jeszcze inne Zrédia
dochodu. Prawdopodobiefistwo podjecia przez
nich pracy jest o §rednio 38% nizsze niz wsréd

0s6b nie pobierajacych zasitku.

Rezultaty tego badania pokazuja na demotywu-
jacy w pewnym stopniu efekt zasitku dla bezro-
botnych. OdpowiedZ na bardziej szczegbétowe
pytania wymaga jednak dalszych badan.

Tabela 21 przedstawia gtéwne Zrédia utrzymania
bezrobotnych wedtug BAEL II kw. 2002 1.
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Tabela 21. Gtéwne Zrédta utrzymania bezrobotnych
. . . Udziat wsréd
Gléwne Zrédla utrzymania bezrobotnych
bezrobotnych 9%
(%)

1. praca poza rolnictwem 0,3

2. praca w rolnictwie 0,0

3. emerytura 1,1

4. renta inwalidzka 3,2

5. zasitek dla bezrobotnych 12,6

6. inne niezarobkowe zZrodto utrzymania 16,0

7. na utrzymaniu osoby pracujacej poza

: 36,6
rolnictwem

8. na utrzymaniu osoby pracujacej 43
w rolnictwie ’

9. na utrzymaniu osoby posiadajacej 259
niezarobkowe Zrédto utrzymania ’
razem 100,0

Zr6dto: Obliczenia wlasne na podstawie BAEL II'2002 r.

Zasitki whasne jako gtéwne Zrédto utrzymania
podaje jedynie 12,6%, co bytoby zgodne z dany-
mi méwigcymi ze obecnie tylko 15-18% bezro-
botnych ma prawo do zasitku. Wigksza czesé
bezrobotnych zyje z innych niezarobkowych
7zrédet lub jest na utrzymaniu osoby Zyjacej

z niezarobkowych Zrédet*3,

W sumie jednak z niezarobkowych Zrédet utrzy-
mania innych, niz renty i emerytury wlasne zyje
54,5% bezrobotnych. Wida¢ w tym momencie
realng skale zagrozenia trwalym wykluczeniem,

a na pewno trwata niesamodzielnoscia.

Tabela 22 pokazuje, ze polski system zasitk6w
dla bezrobotnych (po reformie roku 1991) nie
jest specjalnie hojny na tle innych krajéw nasze-
go regionu. Aczkolwiek system czeski wyptaca

zasitki krocej — szybciej sa one zmniejszane.

Nie wydaje sie, aby zasitki dla bezrobotnych pet-
nily bardzo istotna demotywujaca role, gtéwnie
ze wzgledu na relatywnie krétki czas ich otrzy-
mywania i stosunkowo matg liczbe bezrobot-

nych objetych zasitkami.

Warto zastanowi¢ sie, czy nie mozna by z zasitku
uczynié narz¢dzia nie tyle nie demotywujacego,
ale motywujacego bezrobotnego do szukania
pracy. Mozna réwniez pr6bowac uzalezniaé wiel-
kos¢ zasitku od aktywnosci poszukiwan pracy
przez bezrobotnego — choé tu pojawia sie istotny

problem techniczny, jak te aktywno$¢ mierzy¢.

Tabela 22. System zasitkéw dla bezrobotnych w wybranych krajach

Maksy- Minimalny Maksymalny Stopa zastqpienia brutto Odsetek
Krai malny czas | zasilek zasitek - - bezrobot-
J trwania (% placy (% placy ([Pierwsze trzy| Pierwszy Drugi rok nych upraw-
(miesiac) |minimalnej)| minimalnej)| miesigce rok nionych

Bulgaria 12 90 140 60 60 0 33
Czechy 6 none 150 60 30 0 48
Wegry 12 70 150 58 51 0 40
Polska 12 flat rate 45 45 0 55
Stowacja 6 none 150 60 30 0 27

Zr6dto: Boeri T, (1997), What Can We Learn from The Experience of Transition Economies with Labour Market Policies,
William Davidson Institute Working Paper No. 62, University of Michigan, June 1997.
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Stosunek zasitku dla bezrobotnych (netto) do
ptacy minimalnej netto wynosi w tej chwili
w Polsce jak (500/600), czyli 83%, do oficjalnej
ptacy sredniej (jak 500 do 1500) czyli okoto
33%, do mediany ptac pracownikéw najem-
nych pemmoetatowych wedlug BAEL II'2002
(jak 500 do 960) czyli okoto 52%. Jesli oceniaé
demotywujacg role zasitku dla bezrobotnych
wyltacznie w kategoriach jego wielkosci w sto-
sunku do ptacy minimalnej i $rednich — to jest
to duzo. Cho¢ w innych krajach sytuacja wygla-
da podobnie. W roku 1998 w Czechach** wy-
soko$¢ zasitku to 88% placy minimalnej i okoto
20% sredniej. W innych krajach regionu odpo-
wiednio: Stowacja 109% i 33%, Estonia 27%
i 7%, Stowenia 187% i 43%. Srednia dla OECD
to 75% i 35%.

Podsumowujac analizy dotyczace réznych wy-
miar6w mobilno$ci na rynku pracy oraz funkeji
motywujacych lub demotywacyjnych dochod6éw

bezrobotnych, mozna stwierdzié:

® Deklaratywna che¢ migracji jest do$é¢ duza.
Relatywnie duza wydaje sie w Polsce takze sa-
ma migracja, cho¢ nie wiemy, jaki udziat w tej
liczbie ma migracja za praca. To, ze migruja
gtéwnie osoby mtode i wyksztalcone nie jest
niczym dziwnym, cho¢ z drugiej strony ozna-
cza ,drenowanie” pewnych regionéw z tego ty-
pu os6b. Duzy odsetek migrujacych wsréd ak-
tualnych bezrobotnych kaze przypuszczad, iz
ich migracja nie byta spowodowana czynnika-
mi ekonomicznymi, lecz zmienili miejsce za-

mieszkania z innych przyczyn.

® Zastanawiajg duze wymagania ptacowe bezro-

botnych z takich miejscowosci, jak np. Lomza

ijej okolice: zar6wno te zwigzane z wyjazdem
na state, jak i z dojazdami. Mozna je jednak
zrozumie¢ biorgc pod uwage wysokie ceny
wynajmu mieszkan czy ich zakupu. Pozostaje
pytanie, czy zwigkszanie gotowosci do migra-
cji do wielkich miast, bo realnie tylko o takiej
migracji mozemy moéwié, bytoby korzystne
szczegblnie z punktu widzenia réwnomierne-

g0 rozwoju regionalnego.

® Innym problemem jest nieche¢¢ bezrobotnych
do dojezdzania do pracy poza swoja najbliz-
sza okolice i do§¢é wysokie wycenianie ko-
sztow swojego czasu (mierzone jako wzrost
reseravation wage w zalezno$ci od odlegtosci).
Olbrzymia role gra¢ moze mentalnos¢ (szcze-
g6lnie w przypadku rolniczego regionu, jakim
jest tomzynskie), a takze rzeczywiste wysokie
koszty dojazdéw z racji kiepsko rozwinigtej

infrastruktury komunikacyjne;j.

® Wzrost bezrobocia w Polsce, ktéry rozpoczat
si¢ w 1999 roku (druga fala bezrobocia) spo-
wodowany byl przede wszystkim spadkiem
stopy zatrudniania, a nie wzrostem stopy se-
paracji. Poprawa sytuacji zalezy wigc przede
wszystkim od poprawy warunkéw do zatru-
dniania pracownikéw, a nie od utrudniania ich
zwalniania. Wracamy tu do tematu kosztéw

pracy, szczegblnie tej najmniej ptatne;j.

® Placa minimalna netto w Polsce jest do§¢ niska
z punktu widzenia kosztow utrzymania. Mat-
zehistwo bez dzieci zyjace z ptacy minimalnej
miatoby prawo do zasitkéw z opieki spotecznej
(na glowe mieliby po okoto 300 ztotych, a aby
by¢ uprawnionym do zasitk6w, ich dochody na
gtowe nie moga przekraczaé ok. 350 ztotych.)
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Stosunkowo duza liczba pracownikéw, szcze-
g6lnie niewyksztatconych, mtodych i mieszka-
jacych w relatywnie biednych wojew6dztwach
otrzymuje wynagrodzenie bliskie ptacy mini-

malnej.

® Jednoczesnie wymagania ptacowe bezrobot-
nych (nawet z tych grup — wyniki badania tom-
zynskiego) lokuja sie znacznie powyzej ptacy
minimalnej, cho¢ trzeba tez pamigtaé o licznej
grupie, ktéra podejmie prace za kazdg ptace.
Oznacza to, iz osoby te maja inne zrédia do-
chodéw pozwalajace im przezy¢ i nie optaca
im si¢ podejmowac pracy za ptace minimalng
lub ptace do niej zblizong. Biorgc pod uwage
fakt, iz sg to gtéwnie niezarobkowe zZrédta
utrzymania, oznacza to konieczno$¢ ich obni-
zenia, tak by optacato si¢ pracowaé lub
podwyzszyé ptace minimalng. Ci, ktérzy
podejma prace za kazda ptace albo jeszcze nie
nauczyli sie zy¢ z bezrobocia, albo nie maja
z innych powodéw dostepu do $wiadczen

spotecznych i socjalnych.

® 7 drugiej strony, przedsicbiorstwa moga odbie-
ra¢ ptace minimalng jako wysoks, biorac pod
uwage narzuty na ptace, niska produktywnosé
pracownikéw, a takze inne koszty zwiazane
z zatrudnianiem pracownika. To czyni bardzo
trudnym podwyzszenie ptacy minimalnej. Od
strony pracodawcy nalezy obnizaé wiec koszty
niskoptatnej pracy, szczegélnie pozaptacowe.
Od strony pracownika nalezy dgzy¢ do pod-
niesienia realnej ptacy minimalnej, czyli jej
przewagi nad innymi Zrédltami dochodéw,
szczegblnie tych kontrolowanych przez pan-
stwo. Jedynym wyjsciem wydaje sie jednocze-

sne obnizanie pozaptacowych kosztéw pracy

i obnizanie wielkosci alternatywnych zrédet
dochodéw dla 0s6b bez pracy. Nie sama ptaca
minimalna wydaje si¢ wiec wazna, lecz obcia-
zajgce pracodawce narzuty na nig i jej rzeczy-

wista warto§¢ dla ewentualnego pracownika.

® Zasitki dla bezrobotnych, cho¢ stosunkowo
wysokie nie wydaja si¢ mie¢ istotnego, demo-
tywujacego charakteru ze wzgledu na swaj
ograniczony zasieg. Warto jednak zastanowic¢
si¢, by nada¢ zasitkom charakter motywujacy:.
Badania dowodza, ze zasitki maja najbardziej
motywujgcy charakter na samym poczatku
i na samym konicu ich otrzymywania. Sugeru-
je to, iz zasitki moga by¢ nawet wysokie, ale

powinny by¢ wyptacane krétko.

Whnioski i rekomendacje

Analiza zmieniajgcych sie od 1989 r. charaktery-
styk sytuacji rynku pracy uprawnia ocene, iz
kompleksowe spojrzenie na polityke rynku pracy
dtugo nie mogto powstaé i stracono zbyt duzo
czasu. Elementem kompleksowosci jest §wiado-
mo§¢ potrzeby deregulacji i podejmowanie dzia-
tafi na rzecz elastycznosci. Przez wiele lat debata
na temat elastycznosci byta tematem tabu. Pro-
pozycji w oczywisty sposéb nie formulowaty
w tym obszarze zwiazki zawodowe, pracodawcy
byli zbyt stabi, by wyraznie wyartykutowa¢ swo-
je oczekiwania. Strona rzadowa, pod polityczna
presja zwiazkow zawodowych, nie umiata jasno
postawié i broni¢ tej kwestii. Z drugiej strony
w naturalny sposéb spodziewata sig, ze powinien
to by¢ przedmiot autonomicznej negocjacji:
zwiazkow zawodowych i organizacji pracodaw-

cow. W efekcie problem elastycznos$ei i deregula-
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cji stat si¢ przedmiotem bardziej otwartej, pu-
blicznej debaty dopiero od 2000 r. (juz widoczna

druga fala bezrobocia w Polsce).

Cechg specyficzng polskiego dialogu spoteczne-
go przez wiele lat byta nieréwnowaga relacji po-
miedzy stronami. Swoista dominacja zwiazkow
zawodowych wynikajaca z ich liczebnosci
(uzwigzkowienie na poczatku transformacji 40%,
obecnie — 15%), silnej pozycji w tradycyjnych
sektorach gospodarczych, wymagajacych trud-
nych decyzji (zarazem potrzebujacych pokoju
spotecznego) i znaczenia politycznego okreslata
charakter konfliktéw spotecznych oraz klimat
dialogu. Od 1999 roku, po powstaniu Polskiej
Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych (PKPP),
wraz z coraz wigekszg rola sektora prywatnego za-
czeto rosnaé znaczenie organizacji pracodawcéw
jako partnera w dialogu spotecznym, dobrze de-
finiujacego swoje oczekiwania i interesy oraz
umiejetnie dgzacego do osiggania celéw metoda

negocjacji i kompromiséw.

Rekomendacje:

Wyréwnywanie relacji i réwnowagi stron uczest-

niczacych w dialogu spotecznym wymaga:

— dziataf na rzecz wzrostu $wiadomosci ekono-
micznej oraz rozumienia zmieniajacych sie
uwarunkowan gospodarczych u przedstawicie-

li zwigzkow zawodowych;

— budowania podstaw $wiadomosci pracodawczej

w Srodowiskach wiascicieli i przedsigbiorcéw;

- réwnowagi w funkcjonowaniu instytucji dialo-

gu, w tym i nowego okreslenia roli panstwa

podczas procesu autonomizacji relacji pomie-

dzy zwiazkami zawodowymi a pracodawcami.

O potrzebie deregulacji i poszukiwaniu sposo-
b6éw na uelastycznienie rynku pracy decyduja
dwa powody. Pierwszy o charakterze koniunktu-
ralnym — zwigzany z pr6éba przeciwdziatania wy-
sokiemu bezrobociu. Drugi natomiast — powig-
zany z efektami globalizacji, walka konkurencyj-
ng pomiedzy firmami i gospodarkami, postepem
technologicznym i nowymi formami pracy. Jest
to wazne dla argumentacji w toczgcych sie spo-
rach i wspomaga lepsze okreslenie kierunkéw

poszukiwan.

Szerszy kontekst rozumienia deregulacji i ela-
stycznos$ci prowadzi do bardziej precyzyjnego
wskazania celéw podejmowanych dziatan. Nie
jest tym celem wytacznie liberalizacja kodeksu
pracy, bo to dazenie jest tylko instrumentem.
Elastyczno$¢ rynku pracy, wkomponowana
w kompleksowa polityke rynku pracy, sprzyjaé
ma likwidacji nier6wnowagi popytu, podazy i ce-
ny pracy, stuzy¢ wzrostowi wskaznikow zatru-
dnienia, czyli przejSciu od modelu welfare do
workfare (m.in. wedtug terminologii Standinga)
panstwa pracy, wspiera¢ bardziej promocje za-
trudnienia niz ochrone, tworzy¢ lepsze warunki
dla powstawania miejsc pracy i rozwoju przed-
siebiorczosci oraz dopasowywania sie zasob6éw

pracy do wymogéw rynkowych.

Stosowane miary elastycznosci i réznorodne inde-
ksy regulacji rynku odgrywaja istotna role por6w-
nawczg, chociaz ich wykladnia i interpretacja do-
tyczy tylko czesci aspektow zwigzanych z ela-
stycznoscia. Z punktu widzenia polskiego do-

$wiadczenia wazne jest pytanie, jaka skala i jakie
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miary elastycznosci sa nam potrzebne? I to nie ze
wzgledu na pozycje poréwnawcza w rankingach
miedzynarodowych, bo z jednej strony mamy ela-
styczno$¢ duzo dalej posunieta niz w wielu kra-
jach Unii Europejskiej, ale mniejszg niz w krajach
sukeesu i szybkiego rozwoju (np. Irlandia czy be-
dace waznym punktem odniesienia w konkuren-
cji np. o inwestoréw — Czechy). Istotne natomiast
jest, jakiej i jak gtebokiej elastycznosci potrzeba
nam ze wzgledu na wyzwania polskiego rynku
pracy i potrzeby rozwojowe. Wowczas okazuje sig,
ze niezbedna jest elastycznosé o wiele wiekszej

skali niz obecnie funkcjonujaca.

Rekomendacje:

Debate na temat deregulacji i elastycznosci nale-

zy zdecydowanie rozwinac¢:

— odnoszac sie jednakze do szerszego rozumie-
nia elastycznosci (nie jedynie kodeks pracy —
ale warunki dla przedsiebiorczosci, poprawa
jakosci zasob6w ludzkich, model rokowan pta-
cowych i ochrony socjalnej, zarzgdzanie ryn-

kiem pracy itp.);

— oceniajgc elastycznos¢ rynku pracy pod katem
miar, jakie sg potrzebne rozwojowi Polski, a nie
wylacznie przez pryzmat metodologii poréw-
nawczej; Polsce potrzebna jest wicksza skala

elastycznosci.

W pierwszych latach transformacji uksztattowa-
ny zostat ochronny model prawa pracy. Zoriento-
wany byt na ochrone praw pracowniczych, zapi-
sang dosy¢ szczegétowo w ustawowych aktach
prawnych, bez wykorzystania umowno-negocja-

cyjnego charakteru porozumief zawieranych

w sposob zdecentralizowany przez strony zbio-
rowych stosunkéw pracy. Takie usytuowanie
gwarancji ochronnych wynikato z leku przed
przemianami rynkowymi, potrzeby petnego wy-
korzystania catosci uprawnien zwigzkowych
i pracowniczych po okresie, kiedy te prawa byty
fikcyjne oraz poczucia zagrozen zwigzanych z ro-
snacym bezrobociem. Odczucia i obawy tego ro-
dzaju wplywaly na partner6w spotecznych, klase
polityczna, legislatoréw, a takze srodowisko nau-
kowe prawnikéw pracy. W rezultacie mozna byto
zaobserwowaé ciekawe zjawisko — na poczatku
drugiej fali bezrobocia, w warunkach znacznego
spadku tempa wzrostu PKB przeforsowano
skrécenie czasu pracy i wydtuzenie dni urlopo-
wych, nie méwigc o wydtuzeniu ptatnego urlopu
macierzynskiego. Abstrahowaé mozna od stu-
sznos$ci czy niestusznosci takich socjalnych roz-
wigzan, ale od uwarunkowan ekonomicznych
i rynku pracy juz abstrahowaé nie wolno. Stad
kluczowe jest wpisywanie w myslenie o funk-
cjach prawa pracy takze kategorii istotnych dla
ekonomii rynku pracy.

Istotne zmiany w prawie pracy zaczety zachodzi¢
w zwigzku z procedurami harmonizacji prawa
polskiego ze wspdlnotowymi rozwigzaniami UE.
Ocena tego procesu nie moze by¢ jednoznaczna
w kontekscie potrzeb dotyczacych elastycznosci.
Z jednej bowiem strony dostosowanie przepis6w
do unijnych norm i dyrektyw przyniosto upo-
rzgdkowanie wielu spraw, a takze uelastycznie-
nie organizacji i czasu pracy, jak i wieksza otwar-
to$¢ na zdecentralizowane metody uktadania si¢
w sferze pracy pomigdzy partnerami. Z drugiej
za$ strony wynikajacy z unijnego systemu warto-
$ci dialog spoteczny czy inne regulacje tworzace

pewne przymusy dla pracodawcy wprowadzity
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zupelnie nowe obowigzki. Do dyskusji pozostaje
jednak fakt, w jaki spos6b mozemy w Polsce in-
terpretowaé dyrektywy. Czy chcac ich przestanie
wdrazac literalnie, bedziemy wprowadzac je na-
wet z duzym wyprzedzeniem czasowym i z pelna
doktadnoscia? Czy - trzymajac sie kierunku
wskazanego w dyrektywach — bedziemy wpisy-
wac je w polskie uwarunkowania i uelastyczniaé
realizacje, co do pewnego stopnia jest mozliwe.
A ponadto, czy bedziemy gotowi po wejsciu do
UE uczestniczy¢ w procesie przygotowywania
i stanowienia prawa w taki sposéb, by dazy¢ do
przebudowy unijnego prawa pracy, zgodnie
choéby z kierunkami opisanymi w Strategii Li-

zbonskiej.

Rekomendacje:

Majac swiadomosé zobowigzan prawnych z ty-
tutu cztonkostwa w UE, nalezy jednak rozwazy¢
taka metode realizacji kierunkéw wskazywanych
w dyrektywach, by nie obcigzato to nadmiernie
rynku pracy rozwigzaniami nieelastycznymi.
Chodzi tu zaréwno o czas wdrozenia, jak i wybdr

rozwigzania.

Rozpoczecie debaty na temat deregulacji i ela-
stycznoS$ci powinno réwniez inicjowaé dyskusje
nad sposobami mozliwego przeprowadzenia
pozadanych zmian w prawie. Nie jest mozliwe
ani akceptowalne proste narzucenie rozwiazan.
Jednym ze sposob6w jest wigc zmiana modelu
funkcjonowania prawa pracy i przeniesienie
punktu cigzkosci z normatywnych regulacji pra-
wnych zapisanych ustawowo na regulacje
umowne, zawarte w prawie ukladowym. Innym
sposobem jest debata publiczna, artykulacja in-

teres6w stron, potencjalny konflikt intereséw

uswiadomiony publicznie w spos6b przejrzysty
podjecie negocjacji i zawarcie paktu spoteczne-
go czy porozumienia o jasnym przedmiocie
transakcji. Takie modele rozwigzan, takze
w procesie uelastyczniania rynku pracy na r6z-
nych poziomach (krajowym, branzowym, teryto-
rialnym, zaktadowym) stosowano czesto w UE,
wykorzystujac zasade flexicurity. W Polsce, jak
sie okazywato przez caly okres drugiej potowy
lat 90. trudno byto ustali¢ przedmiot realnej
transakeji. Tym bardziej ze strony z trudnoscia
(moze poza zz) artykutowaly swoje interesy, a je-
§li juz pole ewentualnych negocjacji oraz uktad
intereséw zostaty zarysowane, to z politycznych
powodéw oddalano mozliwosé zbudowania

kompromisu.

Nalezy uznag, ze inicjatywa PKPP oraz p6zniej juz
catej grupy pracodawcéw w Komisji Tréjstronnej
w sprawach zmian kodeksu pracy z lat 2001
12002, a nastepnie zgloszony przez strone praco-
dawcéw pakiet spraw dotyczacych warunkéw
rozwoju gospodarczego, przedsi¢biorczosei i two-
rzenia miejsc pracy, staly sie zalgzkiem wspélnych
dyskusji i poszukiwania rozwigzaf na rzecz po-
prawy sytuacji na rynku pracy. Wykorzystano wiec
forum Komisji Tréjstronnej, by zainicjowac proces
paktowania krok po kroku, co mozna okresli¢

mianem quasi-paktu.

Rekomendacja:

W warunkach niemoznosci uzyskania akceptacji
spotecznej dla klasycznego ,,paktu” na rzecz pra-
cy nalezy stopniowo poszukiwaé rozwigzan
wspomagajacych tworzenie miejsc pracy, zara-
zem uelastyczniajacych rynek pracy wykorzystu-
jac do tego Komisje Tréjstronng. W procesie re-
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alizacji owego quasi-paktu — trzeba budowac ko-

lejne fazy debaty i negocjacji.

Rezultatem nadmiaru regulacji, takze takich,
ktére wptywaja na wzrost kosztéw funkcjonowa-
nia przedsigbiorstwa, jest rozwdéj szarej strefy.
Sprzyjaja temu szczegblnie warunki depresji go-
spodarczej. Przeciwdziatanie tym zjawiskom wy-
maga przede wszystkim odpowiedzi o charakte-
rze ekonomicznym, czyli zmiany warunkoéw
funkcjonowania przedsi¢biorstw, odbiurokraty-
zowania procesow rejestracji firm i innych pro-
cedur zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Istotne jest, jak ustawione sa po-
datkowe i pozaptacowe obcigzenia pracy zatru-
dnionych. Analiza zjawiska tzw. klina podatko-
wego wskazuje, ze w przypadku zatrudniania
0s6b niskoptatnych oraz funkcjonowania na
starcie biznesowym w formule tzw. samozatru-
dnienia przeszkody systemowe utrudniajgce za-
trudnianie sg bardzo duze. Jedli jednak spojrzec¢
na szarg strefe od strony grup, ktére znajduja
w niej prace, to wida¢ sporg skale zatrudnienia
ludzi mtodych, ktérych nie moze wchionaé¢ rynek
pracy. Ale takze wyodrebnia sig, a nawet domi-
nuje zatrudnienie nie w matych firmach, lecz
w gospodarstwach domowych, przy pracach po-
mocniczych: sprzatanie, gotowanie, opieka nad
dzie¢mi czy pomoc w polu. Tutaj Zrédlem pracy
w szarej strefie jest w pewnym sensie zwyczaj
kulturowy, ale i brak odpowiednich, prostych re-
gulacji dla tego rodzaju zatrudnienia.

Rekomendacije:
Jedyna skuteczng odpowiedzig na poszerzanie

sie szarej strefy sg dziatania o charakterze eko-

nomicznym:

- niezbedne jest wdrozenie wszystkich elastycz-
nych zapiséw z projektu ustawy o wolnosci go-
spodarczej, dajacych wiekszg swobode zakta-

dania i prowadzenia firmy;

—nalezy ograniczy¢ zjawisko tzw. klina podatko-
wego, by zwiekszy¢ zatrudnialno$¢ m.in os6b

niskoptatnych;

— wazne jest znalezienie rozwigzan dla obnizenia
pozaptacowych kosztéw pracy jak np. wysokiej
sktadki na ubezpieczenie spoteczne dla ,samo-
zatrudnionych” (przynajmniej w 1 roku dziatal-
nosci) czy innej regulacji funkcjonowania ubez-
pieczen chorobowych, tak by pomniejszy¢ ko-
szty zasitk6w chorobowych ponoszonych za-
réwno przez ZUS (dzisiaj do 33 dnia choroby),
jak i przez pracodawcéw (nalezy wrécié do kon-
cepcji nieptatnego 1 lub nawet 2 dni choro-
by).Gdyby ten rodzaj ubezpieczenn byt zarza-
dzany przez prywatny rynek ubezpieczycieli

skala absencji chorobowej bytaby mniejsza;

—nalezy znaleZ¢ elastyczne i przejrzyste regula-
cje dotyczace zatrudniania os6b z zewnagtrz
w gospodarstwach domowych, co obnizy skale
zatrudnienia w szarej strefie przysporzy podat-

koéw budzetowi.

Rozpoczety na przetomie lat 2001/2002 proces
uelastyczniania rynku pracy (rozmowy PKPP
i OPZZ o zmianach w kodeksie pracy) posuwa si¢
w dobrym kierunku. Ale wiasnie ze wzgledu na
procesualny charakter procedury wyniki nie za-
wsze sg satysfakcjonujace, gdyz bywaja najcze-
$ciej efektem kompromisu. Wprowadzenie okre-
su wypowiedzeniowego uzaleznionego od stazu

pracy tylko w danym zaktadzie jest rozwigzaniem
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pozytywnym, ale az trzymiesieczny okres wypo-
wiedzenia przy stazu powyzej 3 lat tworzy
nadmiernie kosztowng ochrone. Mozliwo$é sto-
sowania prawnie okres§lonych regut zmieniania
warunkéw pracy na gorsze na pewien czas (ze
wzgledu na sytuacje firmy) utatwia te procedure,
gdy w firmie jest uktad zbiorowy pracy (uzp) i sa
zwiazki zawodowe. Lecz komplikuje ja — juz przy
nowych rozwigzaniach — gdy trzeba uzyskiwaé
akceptacje dla porozumienia w tej sprawie w in-
stytucji zewnetrznej, jaka jest Wojew6dzka Komi-
sja Dialogu Spotecznego (WKDS). Lepiej jest jak
formuta zwolniefi grupowych nie obejmuje ma-
ych firm (do 20 os6b) i kiedy mozna szybciej je
przeprowadzi¢. Ale dla firm, gdzie nie ma zwiaz-
kéw zawodowych (2z) obecnie jest to procedura
trudniejsza, wymagajgca dialogu z reprezentacja
pracownicza, notyfikaciji itp., a takze dajaca wiek-
sza ochrone osobom o krétkich okresach wypo-
wiedzeniowych. Jak wida¢ tak jak w przypadku
wdrazania przepiséw prawa UE, tak i w tym wy-
padku rozwigzania z punktu widzenia elastycz-

no$ci nie s3 do kofica jednoznaczne.

Rekomendacije:

Dla dalszego przebiegu negocjacji dotyczacych
uelastyczniania przepiséw prawa pracy w obre-
bie procesu zwanego guasi-paktem niezbedna
jest artykulacja intereséw i oczekiwan. Nalezy
wiec sformutowaé pelna liste spraw do rozstrzy-

gniecia w drodze dialogu takich, jak:

— praktyczne wdrozenie zapiséw, aby trzecia
umowa o prace niekoniecznie stawata si¢ umo-
wa na czas nieokreslony (wydtuzenie okreséw
zatrudnieniowych do ponad roku w kazdej

umowie);

— skrécenie okresu wypowiedzeniowego dla sta-

zu 3-letniego;

— uporzgdkowanie limitu przystugujacego urlo-

pu dla zatrudnianych na pét etatu;

— uelastycznienie zatrudniania poprzez agencje

pracy tymczasowej;

— wydtuzenie okresu rozliczeniowego czasu pra-

cy, w tym i nadgodzin.

Analiza wprowadzanych zmian w réznych przepi-
sach prawa, np. w ustawie o zaktadowym fundu-
szu $wiadczen socjalnych, gdzie dopuszcza sie
obecnie za zgoda stron nawet decyzje o zaprzesta-
niu funkcjonowania funduszu lub w drugim kie-
runku patrzac — mozliwo$¢ powiekszenia odpis6w
na te dziatalnosé, prowadzi do wniosku, iz rozsze-
rzajg sie sfery spraw, co do ktérych o ostatecznym
ich ksztalcie zadecydowaé¢ ma wynik negocjacji.
Roénie wiec znaczenie umowy miedzy partnerami
w dialogu spotecznym na poziomie firmy. Orze-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego i préba utrwa-
lenia w prawie (na razie jest to porozumienie mig-
dzy pracodawcami a OPZZ) wypowiadalnosci uzp
moze uczynic z tej formy dialogu i kooperacji waz-
ne narzedzie. Bedzie si¢ przesuwat cigzar decyzji
o ksztalcie przepis6w prawa pracy nizej — z pozio-
mu regulacji ustawowych do uktadowych, czyli
nastgpi decentralizacja prawa pracy, co jest zjawi-
skiem z punktu widzenia elastycznosci pozada-
nym. Nalezy oczywiscie ustali¢ precyzyjniej, co np.
dzieje sie w sytuacjach braku porozumienia, po
nieudanych negocjacjach w waznych dla stron
sprawach. Powinny rozwija¢ si¢ formy wsparcia
dla negocjacji, prowadzone chocby przez profe-

sjonalnych mediatoréw.
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Rekomendacije:

Nalezy rozwija¢ wszelkie formy decentralizacji

prawa pracy:

—poprzez wyprowadzanie regut z przepiséw
o charakterze ustawowym do uméw pomiedzy

stronami;

— poprzez promocje nowej wersji (po ostatecz-
nym przyjeciu przepiséw) funkcjonowania
uktadéw zbiorowych pracy na poziomie przed-

siebiorstwa;

— poprzez wsparcie instytucji mediatoréw dzia-
tajacych obecnie z ramienia ministra wtasciwe-
go ds. pracy poszerzajgc obszar ich kompeten-
cji o doradztwo w dziedzinie zawierania poro-
zumien, jak réwniez rozwazajac ich usytuowa-

nie na poziomie lokalnym.

Obserwujgc przemiany w prawie pracy, gléwnie
na $wiecie, ale juz i w Polsce dostrzec trzeba co-
raz wieksza role indywidualnego prawa pracy
i ochrony pracownikéw. Wiaze si¢ to ze zmiana-
mi form, ale i filozofii pracy. Nowoczesne techno-
logie, olbrzymie znaczenie konkurencyjnosci,
niebywate funkcje kapitatu intelektualnego
i wiedzy powoduja, iz powstaja nowe metody
pracy, formy zatrudnienia, ale tez i zakresy odpo-
wiedzialno$ci. Zarazem wzmacnia si¢ proces in-
dywidualizacji pracy oraz niestabilno$ci warun-
kéw zatrudnienia i niepewnosci na rynku pracy.
Wymaga to zmian w prawie, wickszej elastycz-
nos$ci organizacyjnej firm. Ale i takiej konstrukeji
ochrony praw pracowniczych, ktéra mogtaby ist-
nie¢ w warunkach braku zwigzkéw zawodowych

i zabezpieczenr plynacych z tytutu zbiorowego

prawa pracy. Punktem odniesienia staja sie wiec
podstawowe prawa cztowieka i obywatela. Waz-
ne jest jednak, jak zagwarantowac ich respekto-
wanie i mozliwo$¢ wzglednie prostego zaskarza-

nia tamania tych przepis6w.

Rekomendacje:

Nalezy zdefiniowa¢ role instytucji skargi pra-
cowniczej i okresli¢ tryb postepowania, ktéry po-
zwolitby na praktyczng realizacje tej formy obro-
ny nie poprzez dtugotrwate procedury sgdowe.

Z obecnej perspektywy czasowej wida¢ doktadnie,
ile btedéw popelniono podczas realizacji proce-
s6w restrukturyzacyjnych, szczegblnie tzw. prze-
starzatych przemystéw. Polityka publiczna prowa-
dzona w tym zakresie, nastawiona na zmiany eko-
nomicznych uwarunkowan tych sektor6w byta
zbyt obciazona presjg polityczna, potrzeba spoko-
ju spotecznego, naciskami silnych i wptywowych
wyborczo (postowie danych regionéw) central
zwigzkowych. W' efekcie, aczkolwiek zwolniono
np. w gérnictwie, hutnictwie i na kolei od 1989 ro-
ku przeszto 600 tys. 0s6b — to koszty tych przed-
siewzie¢ byly olbrzymie. Niska efektywnos¢ eko-
nomiczna (bo dalej sg to sektory i firmy z proble-
mami) nie zostata zréwnowazona pelnym sukce-
sem w dziedzinie restrukturyzacji zasobéw ludz-
kich. Dominujgce narzedzia dezaktywizujace
iostonowe tylko przesunely w czasie problem. Nie
uzyto w tych programach instrumentéw polityki
regionalnej. Nie ma takiego instrumentarium, aby
mozna byto wykorzysta¢ zasoby ludzkie w dtugiej
perspektywie w sposéb odmienny. Nie stworzono
pres;ji efektywnosci w dziedzinie zarzgdzania (sta-
ba jakos¢ olbrzymiej czesci kadry menedzerskiej

nastawionej w gruncie rzeczy na obrone wtasnego

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r.

83



lobby, a nie na zmiang). Nie stworzono perspekty-
wy prywatyzacyjnej na wieksza i szybsza skalg.
Rezultatem jest niezakoniczony ciaggle proces re-
strukturyzacji oraz nieelastyczne formy jego pro-
wadzenia (takze w czesci zwigzanej z zasobami
ludzkimi) — co jako efekt demonstracji rzutuje ne-
gatywnie na inne procesy restrukturyzacyjne za-

chodzace w gospodarce.

Rekomendacije:

Nalezy na nowo zdefiniowac cele restrukturyzacji
oraz pakiety narzedzi, jakimi przy realizacji tych

proceséw moga dysponowac rézne podmioty:

- restrukturyzacje musza by¢ prowadzone z dba-
oscig o efektywnos¢ przez dobre zespoty me-

nedzerskie;

—zespoly te winny wspétpracowaé z wltadzami
regionalnymi oraz lokalnymi instytucjami ryn-
ku pracy, by w procesie restrukturyzacji zaso-
béw ludzkich odnosié¢ si¢ do perspektywy re-
gionalnej oraz przysztej pozycji tych zasobow

na rynku pracy;

— konieczne jest stworzenie perspektywy prywa-
tyzacyjnej w procesach restrukturyzacji, co
oznacza jasne postawienie kwestii zmian wta-
snosciowych jako czynnika sprzyjajacego

zwigkszeniu efektywnosci gospodarczej.

Minione lata i pierwsze doswiadczenia prywaty-
zacyjne pokazaly niebezpieczenistwo patologii
instrumentu, ktéry z poczgtku wydawat si¢ nie-
zwykle uzyteczny dla budowania spotecznej ak-
ceptacji proceséw prywatyzacyjnych. Zaczety

bowiem powstawac przy negocjacjach prywaty-

zacyjnych tzw. pakiety socjalne. Ich funkcja byta
jasna. Z jednej strony mialy gwarantowaé zato-
gom wigksze poczucie stabilnosci i bezpieczen-
stwa w pierwszym okresie po prywatyzacji,
z drugiej zas pozwala¢ inwestorom na spokojne
przeprowadzenie transakcji. Zagrozenia rosty,
gdy w negocjacjach pod presja lideréw zwigzko-
wych, a z czasem ich doradcéw dziatajacych na
szczeblu krajowym (szczegblnie w ,Solidarno-
§ci”) domagano sie np. gwarancji zatrudnienia
rzedu 10 lat. Zrozumiate juz bylo wtedy, ze nie
o racjonalne ekonomicznie gwarancje zatrudnie-
nia chodzi, ale o p6Zniejsze oczywiste rekom-
pensaty z tytutu ztamania zasady gwarancji — od-
prawy wysokosci np. 100 000 zt. Elementem nie-
bezpiecznym stato si¢ takze i to, ze Ministerstwo
Skarbu zaczgto tworzyé wymoég zawarcia ze
zwigzkami zawodowymi porozumienia w spra-
wie pakietu socjalnego jako warunku podpisania
umowy prywatyzacyjnej. Z punktu widzenia pro-
cesOw restrukturyzacji, zwolniefi pracownikéw
obcigzona patologiami realizacja pakietéw byta
przejawem nieelastycznosci, ale i nieréwnosci
sytuacji ré6znych grup pracowniczych na rynku
pracy.

Rekomendacje:
Nalezy zapewni¢ :

- zgode Ministerstwa Skarbu na transakeje pry-
watyzacyjna i jej oddzielenie od stanu uzgo-
dniefi inwestora ze zwigzkami w sprawie pa-

kietu socjalnego;

— autonomie stosowania pakietéw socjalnych, co
oznacza, ze nie mogg sta¢ si¢ obowigzujagcym

prawem.
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Cechg znamienna polskiej transformacji jest,
whrew wszelkim mozliwym przewidywaniom, ma-
lejaca pozycja i znaczenie spoteczne zwigzkéw za-
wodowych. Ztozyto sie na to wiele przyczyn doty-
czacych nadmiaru polityzacji zwigzkdéw, utraty zau-
fania spotecznego, zmian generacyjnych, prze-
ksztatcer wlasnosciowych oraz strukturalnych pol-
skiej gospodarki. I nawet, jesli przyjaé, ze spadek
uzwigzkowienia (z 40% do 15-18%) jest zatrzyma-
ny, to rodzg sie pytania o przyszto$¢ dialogu spo-
fecznego w Polsce w relacjach pomiedzy pracodaw-
cami a pracownikami. Jakie zwyczaje powstang, ja-
kie normy wspélistnienia zostang wypracowane?
Mozliwe sg r6zne scenariusze. Zwigzki zawodowe,
$wiadome malejacej roli, usztywnia sie w pozycji
obronnej, nie beda elastyczne, a tym samym nie
stang si¢ partnerem porozumienia w sprawie dere-
gulacji i elastycznosci (szczegdlnie ,Solidarnos¢”).
Zwiazki, $wiadome zagrozefi, rozwing sie aktywnie
w nowych dziedzinach gospodarki: w prywatnych
firmach oraz sektorze ustug i albo zbudujg modus
vivendi z pracodawcami, albo ostabig rozwdj tych
sektoréw. Jeszeze innym wariantem jest rozwdj for-
my tzw. reprezentacji pracowniczej, czyli w nowym
ustawodawstwie powstalym na podstawie dyrekty-
wy UE - dziafalnos¢ rad zaktadowych. Na razie —
jest tej koncepcji przeciwne lobby zwigzkowe oraz
pracodawcy, kt6rzy boja sie nowych obowiazkéw
ipartnerstwa z tymi podmiotami, mimo Ze nie beda
one mialy takich uprawnien, jak zwiazki zawodowe.
Nalezy tez przyjaé, iz z czasem wypracowane zosta-
na r6zne formy wzmacniajace indywidualng ochro-

ne pracownikéw:

Rekomendacje:

Ustabilizowany dialog spoteczny na poziomie kra-

jowym jest pozadany, ale wymaga rozbudowania:

— potrzebne sg rézne instytucje dialogu i mozli-
wie sprawnie dzialajace ,partnerstwa regional-
ne” oraz ,lokalne” pozwalajace na debate i po-

szukiwanie rozwigzan;

— formuta WKDS jest niewystarczajgca, bo nie
ma tam miejsca na wiekszg role samorzgdu

oraz organizacji pozarzgdowych;

—na poziomie zakltadéw nalezy promowac i ak-
ceptowac role instytucji tzw. reprezentacji pra-
cowniczej. Lepsza bowiem jest instytucjonali-

zacja dialogu niz ewentualny chaos konfliktow.

Kiedy analizujemy warunki dla wigkszej ela-
stycznos$ci rynku pracy i rozwazamy mozliwosci
znalezienia rozwigzan w tej dziedzinie, miedzy
innymi poprzez wykorzystanie instytucji dialogu
spotecznego i quasi-pakt, to zapominamy, ze
organizacje pracodawcéw, przestrzegajace prawa
itp. zrzeszaja co najwyzej ok. 10% podmiotéw go-
spodarczych. Postawa pozostatej wigkszosci pra-
codawcow jest bardzo zréznicowana. Wielu
z nich nie ma swiadomosci odrebnosci r6l: wta-
Sciciela i pracodawcy. Wielu nie rozumie wagi
zarzadzania procesami spotecznymi w firmie, jak
i zarzadzania zasobami ludzkimi. To prowadzi
do powszechnego omijania prawa, do wymuszo-
nej deregulacji, do nieuczciwosci szczeg6lnie
podczas depresji gospodarczej, kiedy rozprze-
strzeniaja sie zjawiska sytuujace pracodawcéw
w szarej strefie, a przynajmniej te ich zachowa-
nia, ktére wiaza sie z prawem pracy i rynkiem
pracy. Nie o taki efekt i forme deregulacji w pro-

cesach uelastyczniania chodzi.

Instytucjg publiczng majgcg za zadanie pilno-

wanie przestrzegania prawa pracy (ale tez
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i dbatosci o warunki i bezpieczefistwo pracy)
jest Panstwowa Inspekcja Pracy (PIP). Dzigki jej
badaniom i dziataniom mamy wiedze o wielu
zjawiskach, w tym gtéwnie negatywnych, a po-
nadto nastepujg korekty wielu zachowan pra-
codawcow, wezedniej czy to wrecz tamiacych
prawo, czy funkcjonujgcych na granicy tamania
prawa. Zarazem jednak, w wielu sytuacjach PIP
przypisuje sobie zbyt daleko idace uprawnie-
nia, jak np. te, ktére wiaza si¢ z wymuszaniem
tradycyjnych modeli wynagradzania w przed-
siebiorstwach (ocena systeméw motywowania
pracownikéw itp.). Konserwatyzm spojrzenia,
charakteryzujacy podejscie wielu inspektoréw
PIP odgrywa negatywna role w procesie budo-
wania klimatu dla elastycznosci. Mozna bytoby
zatem stwierdzié, ze w Polsce nie ma wlasciwe-
go,
w mechanizmy rynkowej gospodarki systemu

nowoczesnego, elastycznie wpisanego
zabezpieczajacego ochrone prawa pracy i praw

pracowniczych.

Rekomendacje:

Niezbedne jest rozwazenie nowego zdefiniowa-
nia roli i funkcji PIP Musi ona by¢ dostosowana
do gospodarki rynkowej, musi spetnia¢ funkcje
stabilizujgce przestrzeganie prawa i ochrone pra-
cowniké6w. Musi jednak dbaé o réwnowazne

traktowanie stron w potencjalnych konfliktach.

Z punktu widzenia elastycznosci rynku pracy
jest kluczowe, jaki model rokowan ptacowych
dominuje i jak wyglada presja ptacowa. Trans-
formacja rynkowa zmienita w jakiej§ mierze
funkcje i znaczenie ptac. A juz na pewno przy-
czynita sie do upowszechnienia pogladu, ze

wynagrodzenia musza si¢ wigzaé z sytuacja

ekonomiczng firmy, takze z sytuacjg na rynku
pracy i ze pracodaweca ptaci za efekt pracy, a nie
naktady poniesione przez pracownika. Ta rady-
kalna reorientacja byla najprawdopodobniej
przyczyng presji ptacowej, ktérg mozna okreslié
jako jedynie wzgledna. Generalnie, aspiracje
ptacowe dostosowywaly sie do rynku, totez wi-
da¢, ze wydajnosé rosta w latach 1992 — 2002
szybciej, niz ptace realne. Nadmierny wzrost
plac ograniczaty najpierw bariery antyinflacyj-
ne i ich pochodne, p6zniej rokowania w Komi-
sji Tréjstronnej, ktére pozwolilty na kontrole
ptac w sferze budzetowej i jednostkach publicz-
nych. W sektorze prywatnym nadmiaru wzrostu
ptac pilnowata racjonalnosé rynkowa przedsie-
biorcow. Z czasem nawet wytworzyt sie swoiscie
dualny model ptac i ich rokowan: w sektorze
prywatnym i publicznym. Dobrze si¢ tez stato,
ze dominacja rokowan centralnych w pewnych
obszarach oraz zdecentralizowanych (poziom
zaktadu) zostata utrzymana, gdyz to byto i jest
gwarantem ich rynkowej racjonalnosci. Niesty-
chanie waznym i bezpiecznym okazat si¢ brak
rokowan na szczeblu branzowym. Wzrost ptac
wplywa wiec na koszty pracy w sposéb ograni-
czony bardziej tam, gdzie udziat ptac w warto-
§ci wytwarzanej jest stosunkowo wysoki (tak

dzieje sie np. w gérnictwie).

Rekomendacje:

Ze wzgledu na efektywnosé i generalnie pozy-
tywny wplyw na sytuacje na rynku pracy nalezy:

— utrzymacé wyksztatcony model rokowan ptaco-
wych. Pozostawienie czesci uprawniefi Komisji
Tréjstronnej oraz sprzyjanie zdecentralizowa-

nemu modelowi rokowan (zaklady pracy) jest

86

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwca 2004 r.

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprostaé temu wyzwaniu?



kluczowe dla rozwoju firm i bezpieczenistwa

rynku pracy;

— broni¢ si¢ przed rozwojem rokowafi branzo-
wych jako nadmiernie usztywniajacych roz-

wigzania i niebezpiecznych dla rozwoju firm;

—rozwazy¢ mozliwo§¢ zawierania porozumien
partneréw lokalnych, gdzie kompleksowo
mozna bytoby podej$é do kwestii ptac, ptac
minimalnych i ewentualnych przesunieé w za-
trudnieniu — moze byloby to istotne dla zatru-
dnienia na marginesach rynku pracy oséb

o tzw. niskiej zatrudnialno$ci.

Wieksze sg natomiast negatywne skutki (takze
zwigzane z kosztami pracy) ptynace z podatkéw
i pozaptacowych zobowiazan, wynikajacych
najezesciej z systemu socjalnego (ubezpiecze-
nia emerytalne, rentowe, wypadkowe, chorobo-
we). Istniejace zjawisko klina podatkowego
ogranicza mozliwos$ci zatrudniania oséb na sta-
nowiskach niskoptatnych (na marginesach ryn-
ku pracy) oraz hamuje wzrost samozatrudnie-
nia i czyni samozatrudnienie nieoptacalnym,
czyli przesuwa je niebezpiecznie w rejony szarej
strefy. Nieelastyczno$é rozwigzan, a zarazem
trudnosci strukturalne w prostej poprawie sy-
tuacji — bo nie mozna zlikwidowaé systemu so-
cjalnego, chociaz mozna go tak zreformowag, by
byt bardziej oszczedny — muszg jednak prowa-
dzi¢ do dalszych poszukiwan. Zmiany w syste-
mie przyznawania rent, poprzedzenie renty re-
habilitacjg, wicksze impulsy dla aktywizacji, to
sg instrumenty zmieniajace sytuacje. Tak jak
kluczowe bytoby np. ograniczenie skali i ko-
sztéw zasitkéw chorobowych, zar6éwno, jesli

chodzi o to, co wyptaca ZUS, jak i co musi wy-

ptacaé¢ pracodawca po uptywie 33 dnia choro-
by pracownika.

Rekomendacje:

Nalezy w otoczeniu, jaki jest system socjalny:

— przeprowadzi¢ zasadnicza reforme systemu przy-
znawania rent (tez w modelu KRUS) oraz wypro-
wadzania rencistow poprzez rehabilitacje z po-
wrotem do zatrudnienia, cho¢ moze innego ro-

dzaju wymagajacego zmienionych kwalifikacji;

— dokona¢ zmian w ubezpieczeniu chorobowym
tak, by pomniejszy¢ skale absencji oraz obnizy¢
koszty zaréwno ZUS, jak i pracodawcéw (do
rozwazenia model prywatnych ubezpieczen lub

laczenie z systemem ochrony zdrowia);

—radykalnie ograniczy¢ stosowanie instrumen-
tow dezaktywizujacych (§wiadczenia przede-
merytalne, rézne mozliwosci wezesniejszego
przechodzenia na emeryturg), gdyz jest to
olbrzymi koszt nie stuzgcy na dtuzszg mete

rozwojowi rynku pracy w Polsce.

Obserwowany poczatek uelastyczniania rynku
pracy dotyczy problematyki organizacji i czasu
pracy. Powstato wiecej mozliwosci swobodnego
i zadaniowego ksztaltowania organizacji pracy
zespolow, jak i jednostek. Za stabo jeszcze rozwi-
jaja sie nietypowe formy zatrudnienia i wynika to
tylko w czesci z ograniczen prawnych, w wiek-
szym stopniu z barier mentalnych; zar6wno pra-
codawcéw, jak i pracownikéw. Prawo pracy
w niewystarczajacy sposob sprzyja lepszej adap-
tacyjno$ci przedsi¢biorstw do zmieniajacych sig¢

okolicznosci gospodarowania, jak i wykorzysty-
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wania mtodych, dobrze wyksztalconych zaso-
béw pracy. Mozna przewidywaé, ze wzrost tech-
nologiczny zmieni jeszcze wiele w sferze stosun-
kéw pracy i form zatrudnienia. To, co wzbudza
obawy — to swoisty proces ,regulaminizacji” r6z-
norodnych rozwigzan. Z jednej strony jest to wy-
raz decentralizacji prawa pracy, z drugiej za$

nadmierne obcigzanie pracodawcy.

Rekomendacije:

Zmiany w szeroko pojetej organizacji pracy i mo-

dernizacji przedsiebiorstw wymagaja:

— stworzenia w og6lnych przepisach prawnych
ram dla odpowiedniego wykorzystywania r6z-
nych elastycznych form zatrudniania i organi-

zacji pracy;

— procedur wprowadzania konkretnych rozwig-
zan, ktére winny by¢ przedmiotem wyboru
i decyzji na poziomie przedsi¢hiorstw. Tylko ta
drogg uzyska si¢ mozliwos¢ zwigkszenia adap-
tacyjnosci firm do zmieniajacych si¢ warunkow
technologicznych i gospodarczych - bez

nadmiaru regulaminéw;

— dostosowania struktur organizacyjnych firm do
wykorzystania potencjatu oséb wykwalifiko-

wanych;

—stymulacji dalszego wzrostu wyksztatcenia
i gotowo$ci do zmiany kwalifikacji w zasobach
pracy. Wymaga to zredefiniowania systemu fi-
nansowania szkolnictwa wyzszego oraz wpro-
wadzenia akredytacji uczelni (jakos¢ edukaciji),
a takze stworzenia infrastruktury edukacji do-
rostych;

— upowszechnienia dostepu do internetu, takze

poprzez obnizenie ceny ustug tego rodzaju.

Charakterystycznym fenomenem jest postepujaca
dualizacja rynku pracy. Wystepuje w kilku posta-
clach. Widacé jg w obszarze plac, gdzie zaznacza si¢
silnie r6znica miedzy ptacami w sektorze prywat-
nym a publicznym. Jest oczywiste, ze ze wzgledu na
kwalifikacje pracownikow takze mamy do czynie-
nia ze spolaryzowanym, dualnym rynkiem pracy.
Tworza go z jednej strony wyksztatceni, mobilni,
z szansami, a z drugiej — nisko wykwalifikowani,
niemobilni (jedynie bardzo duze wynagrodzenie
bytoby impulsem do zmiany postawy), zagrozeni
wykluczeniem, o bardzo ,niskiej zatrudnialno$ci”.
Dodatkowo, mozna wskazagé, iz 6w dualizm obej-
muje réwniez pracownikéw chronionych przez
zwigzki zawodowe oraz pracownikéw niechronio-
nych, przy braku instytucji skargi pracowniczej roz-
winietej tak, by otaczata opiekg indywidualng pra-
cownikéw: Pytajac o spos6b, w jaki cze$¢ mniej mo-
bilna i wyksztatcona zasobéw pracy, pracujgca
w rozproszeniu (r6zne typy ustug) i np. gorzej przez
to wynagradzana i chroniona, bedzie dazy¢ do wia-
snego rozwoju, a nie ulega¢ dezaktywizacji lub co
najwyzej tylko broni¢ gorszego status quo — trzeba
zastanowic sie, jaka role odegraé mogg porozumie-
nia lokalne (partnerstwa lokalne) nastawione na in-
tegracje spoteczng i ponowng aktywizacje zawodo-
wa. Dualny rynek pracy wymaga oczywiscie bardzo
zr6znicowanych narzedzi i ich dopasowywania do

konkretnych potrzeb i pozadanych celéw.
Rekomendacje:
Istniejaca dualizacja rynku pracy wymaga stoso-

wania odrebnych polityk i narzedzi wobec r6z-

nych grup. Potrzebne sa:
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— dziatania na rzecz poprawy tzw. zatrudnialno-
$ci czesei zasob6w pracy — wymaga to nakla-
déw, ale i efektywnych instrumentéw (w tym

i wsparcia systemu edukacji dorostych);

— funkcjonujgce lokalnie partnerstwa i porozu-
mienia, ktére dostrzegalyby ten problem

w swojej pracy nad poszukiwaniem rozwigzan;

— akceptacja i rozpowszechnienie nietypowych
i elastycznie pojmowanych form zatrudnienia,
co moze by¢ dla 0séb o ,niskiej zatrudnialno-
§ci” waznym sposobem prowadzacym do po-
wrotu na rynek pracy (niepetny wymiar czasu
pracy, kontrakt w agencji pracy czasowej — jesli

jej bedzie si¢ to optacato).

Dzialania na rzecz elastycznosci sg waznym
sktadnikiem polityki rynku pracy. Z przedsta-
wionych analiz wynika, ze przez wiele lat tak si¢
nie dziato. Polityka rynku pracy byta niekomple-
ksowa, nie prowadzita do uelastyczniania rynku
pracy, nie sktadaly si¢ na nig wysitki deregula-
cyjne oraz dialog spoteczny na tym zadaniu
skoncentrowany. Znamienna byta niespgdjnosé
pomiedzy deklaracjami a realizacja — co pozwa-
lato na dominacje dziatan ostonowych, czy dez-
aktywizacyjnych, szalenie kosztownych i mato
efektywnych. Wydatki aktywizacyjne z Fundu-
szu Pracy nie byly zbyt duze, a ponadto brak sta-
bilnosci finansowej Funduszu Pracy — utrudniat
planowanie zadan. Nie istniaty podstawy do ela-
stycznego zarzadzania rynkiem pracy, a takze je-

go rzetelnej i skutecznej decentralizacji.

Po okresie pierwszych lat budowania profesjo-
nalnych, publicznych stuzb zatrudnienia — nastg-

pito zalamanie ich jako$ci. Byto to wywotane nie-

adekwatnym i nieprzemyslanym przeniesieniem
uprawniefi nadzorczych nad stuzbami do samo-
rzadow. Jedynym efektem byla decentralizacja
stuzb zatrudnienia, a nie rynku pracy i zarzadza-
nia nim. Jako$ciowe stabos$ci stuzb zatrudnienia
(ilog¢ 0s6b obstugujacych bezrobotnych, dostep
bezrobotnego do posrednika pracy, czy doradcy
zawodowego — bardzo ograniczone) uswiadamia-
ja tez potrzebe wzmocnienia otoczenia, czyli pra-
wnych i rynkowych warunkéw dla pozapublicz-
nych stuzb zatrudnienia i instytucji rynku pracy
(agencji zatrudnieniowych itp). Nowa ustawa
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pra-
cy tworzy podstawy do zmiany funkcji i poprawy
jakosci zaréwno publicznych stuzb zatrudnienia,
jak 1 otoczenia. Tworzy wymagania profesjonalne
wobec kadry, a przede wszystkim kataloguje r6z-
norodne narzedzia polityki rynku pracy i doko-
nuje zasadniczej zmiany akcentéw na rzecz roz-
woju aktywnej polityki rynku pracy, indywiduali-
zacji podejmowanych wobec bezrobotnych (trak-
towanych marketingowo jak klienci) dziatafi. Mo-
ze jednym z brakéw jest ostabienie w nowych
przepisach (cho¢ to jest w odrebnej ustawie)
funkgji, jakie mogltyby peti¢ agencje pracy tym-
czasowej dla np. zwickszenia rotacyjnosci zatru-
dnienia (co przy tak wysokim bezrobociu jest
wazne). Rodzacy sie dopiero rynek tego rodzaju
ustug zostat zbyt szybko przeregulowany:.

Rekomendacje:
Niezbedna jest profesjonalizacja ustug swiad-
czonych przez publiczne stuzby zatrudnienia, co

wymaga:

—zwickszenia naktadéw oraz innego systemu

motywacyjnego (premie za rezultaty w postaci
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dobrych wynikéw posrednictwa pracy, czy inne

dziatania specjalistyczne);

— lepszej kooperacji z samorzgdami, aczkolwiek
PUP sg jednostkami samorzadowymi, to nikt

nie sprawuje pieczy nad kompleksowa, lokalng

polityka rynku pracy;

— przemyslenia na nowo warunkéw decentraliza-
cji rynku pracy i zarzadzania nim tak, by uzy-
skac efekt synergii plynacy z samorzadowego

usytuowania publicznych stuzb zatrudnienia;

— mocniejszej stymulacji rozwoju otoczenia pu-
blicznych stuzb zatrudnienia, powstania szero-
kiego rynku ustug instytucji zatrudnieniowych
i rynku pracy (od posrednictwa do edukacji
dorostych);

—rozwazenia mozliwosci ponownego uelastycz-

nienia funkcjonowania agencji pracy czasowej;

— docelowego stworzenia perspektywy prywaty-
zacji ustug rynku pracy pod kontrola polegaja-
cg na racjonalnym dysponowaniu srodkami

publicznymi.

Stabosci polskiej polityki rynku pracy maja
szanse by¢ przezwyciezone. Daja sie bowiem
zauwazy¢ oznaki reorientacji polityki rynku
pracy. Przygotowywanie materiatéw zwigza-
nych z absorpcja funduszy unijnych przemo-
delowato umiejetnosci analityczno-diagno-
styczne. W pracach nad Sektorowym Progra-
mem Operacyjnym Rozwdj Zasobéw Ludzkich
utrwalita si¢ metodologia analiz rynku pracy
i opracowywania charakterystyki wyzwan -

zgodna zresztag z wymogami UE. W oparciu

o dobrg diagnoze mozna byto podjaé progra-
mowanie celéw i planowanie dziatan (aczkol-
wiek dzieje sie to w spos6b nader scentralizo-
wany, ze stosunkowo matym udziatem partne-
r6w spotecznych). Pozwala to jednak w najbliz-
szych latach na taczenie naktadéw z Funduszu
Pracy i Europejskiego Funduszu Spotecznego
(dwukrotno$¢ obecnych srodkéw na aktywiza-
cje). W efekcie powinno to poprawic¢ wskazniki
zatrudnienia, wzmocnic¢ jako§¢ oferty stuzb za-
trudnienia, sprzyja¢ stosowaniu instrumentéw
integracji spotecznej w powigzaniu z polityka
aktywizacji zawodowej i ponownego wejscia na
rynek pracy, stymulowaé programy na rzecz za-
trudnienia dtugotrwale bezrobotnych, niepet-
nosprawnych czy kobiet. Jedng z kluczowych
rzeczy jest wykorzystanie narzedzi, jakie za-
warte sg w nowej ustawie o promocji zatru-
dnienia. Z myslg jednak o ciggtej poprawie
efektywnosci stosowanej polityki rynku pracy
trzeba rozwazy¢ zaréwno dalsza i pelng decen-
tralizacje rynku pracy i zarzadzania nim, jak
i prywatyzacje¢ ustug zatrudnieniowych z wyko-
rzystaniem doswiadczeni holenderskich i au-

stralijskich.

Rekomendacje:

Realizujac zasady reorientacji polityki rynku
pracy nalezy:

— pilnie wdrozy¢ nowa ustawe o promocji zatru-

dnienia i instytucjach rynku pracy;

— wypracowa¢ nowy sposéb planowania polityki
rynku pracy i igczenia srodkéw wlasnych
z $rodkami unijnymi w nastepnym okresie

programowania na lata 2007-2013;
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— kompleksowo wykorzystywaé rézne narze-
dzia polityki rynku pracy, co wymaga szcze-
g6lnej spéjnosci w dziataniach z resortem
edukacji i stymulacji przemian polityki w za-
kresie dostosowywania systemu edukacji do
rynku i budowania infrastruktury edukacji
dorostych, zgodnie z modelem lifelong lear-

ning;

— rozwing¢ nowe instrumenty rynku pracy do za-
stosowania w polityce regionalnej i lokalnej,
takze z udzialem samorzadu i narzedzi leza-

cych w jego dyspozycji;

— stale monitorowa¢ efektywno$¢ dziatan tak, by
lepiej dostosowywac narzedzia do realizowa-

nych cel6éw.

Dla elastyczno$ci rynku pracy mobilno$¢ zaso-
béw ludzkich jest sprawg pierwszorzednej wagi.
Ocena mobilnosci w Polsce wypada niejedno-
znacznie. Z jednej strony wskaznik realokacji
jest stosunkowo wysoki w poréwnaniu z rézny-
mi krajami europejskimi. I wida¢ rosnacg skton-
no$¢ do zmiany miejsca pobytu w celu znalezie-
nia pracy, mimo znacznego ogranicznika mobil-
nodci, jakim jest brak taniego rynku mieszka-
niowego (kupno, zamiana, czy wynajem). Z dru-
giej strony mobilnos¢ przestrzenna w najblizszej
okolicy (dojazdy) jest bardzo ograniczona ( sta-
bosci lokalnych system6éw komunikacji publicz-
nej) i potaczona z nieproporcjonalnie wysokimi
oczekiwaniami ptacowymi . Poziom dolnej gra-
nicy reservation wage zblizony jest do ptacy mi-
nimalnej netto ( ok. 600 zt w 2003 roku). Niskie
sa takze wskazniki mobilnosci kwalifikacyjnej —
udziat w szkoleniach, treningach, ale jest to tez

determinowane staboscig infrastruktury w tej

dziedzinie. Funkcjonowanie zaktadowych fun-
duszy szkoleniowych, to dopiero idea wchodza-
ca fakultatywnie w zycie wraz z nowg ustawa
o promocji zatrudnienia. Dostep do porad za-
wodowych jest ograniczony, a system szkolny
i edukacji dorostych nie jest w peini zbudowa-
ny: brak upowszechniania postawy typu lifelong
learning, brak kadry przygotowanej do po-
wszechnego dziatania w tym obszarze, brak do-
brego rozpoznania popytu na przyszte zawody,
brak systemu akredytacji instytucji edukacyj-
nych, co gwarantowatoby jakos¢ oferowanych

ustug.

Rekomendacje:

Z mys$lag o poprawie wskaznikéw mobilnosci

nalezy:

—rozwazy¢ sposoby stymulacji wskaznika realo-

kacji (mieszkalnictwo);

—zwiekszy¢ wysitki w polityce rynku pracy na
rzecz ksztattowania postaw mobilnych zyciowo

i zawodowo (w tym i kwalifikacyjnie);

— przyspieszy¢ prace nad budowg systemu edu-
kacji dorostych (doradztwo, sie¢ dostepu ustug,
akredytowane instytucje edukacyjno-szkole-

niowe);

— tworzenia zachety do powolywania zaktado-

wego funduszu szkoleniowego w firmach;

— prowadzi¢ monitoring proceséw i stymulacji
tych zjawisk (edukacja i mobilnosé) przez
jedna instytucje, jak to ma miejsce w wielu
krajach.
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Z wielu analiz wynika, iz ograniczeniem zatru-
dnienia moze by¢ zbyt wysoko ustawiona pta-
ca minimalna. W Polsce jest to problemem,
szczegblnie dla zatrudniania oséb niskoptat-
nych (i najczesciej nisko wykwalifikowanych)
na marginesach rynku pracy. Cho¢ rézne dane
pokazuja, ze nie sa to wcale marginesy ze
wzgledu na skale zatrudnienia za wynagrodze-
nie w obszarze ptacy minimalnej. Gtebsza ana-
liza pokazuje, ze realng przyczyng ograniczen
zatrudniania os6b niskoptatnych nie jest jed-
nak wysoko$¢ ptacy minimalnej, lecz klin po-
datkowy i obcigzenia tej ptacy. Nie optaca sie
zatem pracodawcy zatrudniaé pracownika,
ktory realnie, czyli netto otrzymuje wynagro-
dzenie ponizej 600 zl, czyli dolnej granicy re-
servation wage inie jest specjalnie z tego zado-
wolony. Natomiast pracodawca ptaci kwote
duzo wyzsza (przy ptacy minimalnej jak
w 2003 1. — 960 zt). Z tego punktu widzenia
dobrym jest rozwigzanie przejsciowe dla os6b
mtodych, absolwentéw rozpoczynajacych pra-
ce zawodowa, ktérych ptaca minimalna defi-
niowana jest jako o 20% nizsza do 2005 roku.
Pozytywny efekt wigze si¢ tu z odmiennymi
oczekiwaniami ludzi mtodych (lepiej zaczaé
prace, choéby za nizsze wynagrodzenie, niz zy¢é
na statusie bezrobotnego) oraz mozliwoscia
subsydiowania tego zatrudnienia w ramach
programu ,,Pierwsza Praca”. Trzeba jednak pa-
mietad, ze w zwigzku ze zjawiskiem dualizacji
rynku pracy z biegiem czasu coraz wigkszym
problemem bedzie zatrudnianie oséb na mar-
ginesach rynku pracy. Moze wiec r6zne formy
subsydiowania tego zatrudnienia (by zmniej-
szy¢ rozpigtos¢ klina podatkowego), a nawet
r6znicowanie terytorialne ptacy minimalnej

okazg sie potrzebne.

Rekomendacje:

Stymulujac zatrudnianie os6b niskoptatnych
nalezy monitorowac role ptacy minimalnej. By¢
moze potrzebne bedzie jej r6znicowanie teryto-
rialne (tak jak powiodlo si¢ to z absolwentami)
oraz rézne formy subsydiowania tego zatru-
dnienia, by zacheca¢ pracodawcéw do podej-
mowania takich decyzji. Kluczowa jednak jest
kwestia pomniejszania skali tzw. klina podatko-

wego.

W wielu krajach system zasitk6w dla bezrobot-
nych pelni demotywujaca funkeje. Oczywiscie
i w Polsce bezrobotni z uprawnieniami do zasit-
kéw (choé jest ich juz tylko ok. 18%) mniej chet-
nie poszukuja pracy, niz bezrobotni bez zasitku,
a sktonnos¢ do aktywnosci rognie wraz ze zbliza-
jacym sie momentem utraty zasitku. Niemniej,
po okresie pierwszych btedéw z roku 1989, ktére
utrwalily stereotypowe wyobrazenie o rozrzutno-
$ci modelu zasitkowego, od 1991 roku obowig-
zuje system bardzo rygorystyczny co do wysoko-
$ci zasitkéw. Z czasem stat sie on bardzo rygory-
styczny, jesli chodzi o uzyskanie samego upraw-
nienia do zasitku. Odpowiednie proporcje relacji
zasitku do ptacy minimalnej i przecietnej sa
w Polsce zblizone do $redniej w krajach OECD (
83% w Polsce, 75% w OECD w stosunku do pta-
cy minimalnej, 33% 1 35% odpowiednio w relacji
do przecietnego wynagrodzenia). Tym, co jednak
niebezpieczne, to duzy zasigg wsréd bezrobot-
nych korzystania w utrzymaniu z dochod6w nie-
zarobkowych (54,5% bezrobotnych), co sprzyja
utrwalaniu wykluczenia spolecznego. Nalezy
rozwazy¢, jakimi instrumentami stymulowac ak-
tywnos$¢ tych grup bezrobotnych i jak uzywaé do
tego systemu zasitkéw dla bezrobotnych.
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Rekomendacije:

Aktywizacja bezrobotnych jest jednym z podsta-
wowych cel6w polityki rynku pracy. Wazne jest,
aby harmonijnie faczy¢ elementy wsparcia do-
chodowego i socjalnego z aktywizacjg. Potrzebne

wiec jest:

— szybsze, wczesniejsze aktywizowanie bezro-
botnych, aby wykorzysta¢ ich gotowos¢ do r6z-
nych dziatan na poczatku okresu bycia bezro-

botnym;

— zogniskowanie oddzialywania na bezrobot-
nych w czasie poprzedzajacym utrate zasitku,

gdyz wéwczas przynie$¢ to moze lepsze efekty;

— przy takiej skali os6b nie majacych upraw-
niefi do zasitku kluczowa jest podstawowa
aktywizacja i mobilizacja, a takze rézne po-
mostowe formy zatrudnienia w najbardziej
niekonwencjonalnych formach, tworzace ro-
tacje zatrudnienia. Do tego potrzebne jest
jednak elastyczne prawo pracy. Tylko tg drogg
uda si¢ przesuwaé bezrobotnych w sfere pra-
cy, a nie zycia z niezarobkowych form docho-

dowych;

—szybkie uruchomienie form zatrudnienia so-

cjalnego.

Przedstawione powyzej wnioski i rekomendacje
z przeprowadzonych badan i analiz pokazuja
r6znorodne wymiary elastycznosci i ograniczen
elastycznosci polskiego rynku pracy. Trudno

o jednoznaczng oceng, gdyz $wiadomy proces

deregulacji i uelastyczniania rynku pracy rozpo-
czat sie stosunkowo niedawno. Kazdy kraj i kaz-
da gospodarka potrzebuje elastycznosci na mia-
re wyzwan konkretnego rynku pracy. Tak tez jest
w przypadku Polski. Dlatego proces deregulacji
i uelastyczniania musi by¢ kontynuowany, cho-
ciaz trzeba wzig¢ pod uwage kilka istotnych ele-
mentéw wplywajacych na jego przebieg. Sa to:
stan dialogu spotecznego, wpltyw norm unijnych
w sferze prawa pracy, mozliwosci uzyskania ak-
ceptacji spotecznej dla wprowadzanych rozwig-
zan, zaawansowanie technologiczne polskiej go-
spodarki, stan edukacji i oferty edukacji doro-
slych, zréznicowanie mentalne réznych grup
spotecznych, dualizacja rynku pracy — ze wska-
zaniem problemu 0s6b przechodzgcych na mar-
ginesy rynku pracy, ale tez i zagrozonych wyklu-
czeniem spotecznym. Wszystko to wymaga spoj-
rzenia na deregulacje i elastyczno$é w szerszej
perspektywie, co w niniejszym raporcie zostato
zaproponowane i moze by¢ podstawa do dal-

szych debat publicznych.
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Aneks 1

Harmonizacja polskiego prawa pracy
z przepisami Unii Europejskiej

Swobodny przepltyw pracownikéw

Jedna z czterech fundamentalnych swobdéd, na
ktérych opiera sie rynek Unii Europejskiej, jest
swoboda przeptywu pracownikéw (obok swobo-
dy przeptywu towaréw, kapitatu i ustug). Swobo-
da ta oznacza zakaz jakiejkolwiek dyskryminacji
opartej na przynaleznosci pafistwowej w odnie-
sieniu do zatrudnienia, wynagrodzenia i innych
warunkoéw pracy. Swoboda ta obejmuje prawo do
odpowiadania przez pracownikéw panstw
cztonkowskich na aktualne oferty pracy, do swo-
bodnego poruszania si¢ w tym celu po teryto-
rium Wspdlnoty, przebywania w jednym
z panstw cztonkowskich w celu wykonywania na
jego terytorium pracy zgodnie z postanowienia-
mi prawa krajowego dotyczacymi pracownikow
krajowych oraz pozostania na terytorium tego
pafstwa po ustaniu zatrudnienia. Prawo do swo-
bodnego przeptywu pracownikéw znajduje za-
stosowanie do wszystkich oferowanych stano-
wisk pracy, z wyjgtkiem stanowisk w stuzbie cy-
wilnej, oraz dotyczy wszystkich pracownikéw
pragnacych $wiadczy¢ prace w innym pafstwie
niz panstwo obywatelstwa, za wyjatkiem o0séb,
ktérym odméwiono wstepu na jego terytorium ze
wzgledu na ochrone bezpieczefistwa, zdrowia

i porzadku publicznego.
Uznawanie kwalifikacji zawodowych

Istotnym warunkiem korzystania z zasady swo-

body przeptywu pracownikéw jest wprowadze-

nie systemu uznawania dyploméw przez pan-

stwa czlonkowskie.

Przepisy wspélnotowe zapewniaja mechanizm
uznawania kwalifikacji os6b, ktére maja zamiar
podja¢ dziatalno$é¢ zawodowa w panstwie czton-
kowskim innym niz to, w ktérym zdobyly wy-
ksztatcenie. System uznawania kwalifikacji zawo-
dowych w przepisach wspélnotowych przeszedt
ewolucje — od ujednolicania programéw ksztatce-
nia na poziomie narodowym do stworzenia mini-

malnych wymog6w na poziomie Wsp6lnoty.

Dostosowujac polskie prawo do wspdlnotowych
regulacji, przyjeto zasade, iz kwestia uznania dy-
ploméw w zawodach objetych systemem sekto-
rowym zostanie uregulowana w aktach pra-
wnych regulujacych zasady dostepu i wykony-
wania danego zawodu, natomiast na potrzeby
systemu og6lnego zostana uchwalone tylko dwie
ustawy ustanawiajace — na wzor wspoélnotowy —
og6lne kryteria. Warto wspomnied, ze w zakresie
uznawania dyploméw przepisy polskie imple-
mentujace prawo wspélnotowe zaczng obowia-
zywaé dopiero od dnia uzyskania przez Polske

cztonkostwa w Unii Europejskiej.

System sektorowy

Systemem sektorowym uregulowanych zostato
osiem zawod6w (lekarza, lekarza dentysty, piele-
gniarki, potoznej, farmaceuty, weterynarza, pra-
wnika oraz architekta). Ideg, ktéra przyswiecata
poczatkom uznawania dyploméw, byto stworze-
nie systemu automatycznego, w ktérym po ujed-
noliceniu programéw ksztalcenia dyplomy po-
twierdzajgce wyksztatcenie bylyby réwnowazne.

Stosowana byta zawsze jednakowa technika.
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Przyjmowane byly dwie dyrektywy, jedna z nich
dotyczaca zblizenia ustawodawstw narodowych,
druga wzajemnego uznawania dyploméw. Pierw-
sza naklada pewne minimalne wymogi dotycza-
ce ksztatcenia, dzigki czemu system ksztalcenia
jest zblizony we wszystkich panstwach czton-
kowskich, w konsekwencji druga moze nakazaé
kazdemu panstwu uznawanie dyploméw wyda-

wanych w innych panstwach.

W ten sposéb kazde pafistwo uznaje dyplomy
wydawane przez pozostale panstwa cztonkow-
skie obywatelom panstw Wspdlnoty, przyznajac
im t¢ samg moc, co dyplomom krajowym. Obo-
wigzek wzajemnego uznania dotyczy wylacznie
dyploméw uzyskanych w jednym z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, a nie obejmu-
je dyploméw panstw trzecich, nawet jezeli zosta-

1y one uznane przez ktéres z panstw

Po wstepnym zharmonizowaniu pozioméw
ksztatcenia lekarzy nazwy dyploméw, uzyskane
w krajowym systemie ksztalcenia zostaja wpisa-
ne do dyrektywy (w jezyku narodowym). Uzna-
nie takich dyploméw dokonuje si¢ poprzez
sprawdzenie, czy nazwa dyplomu i tytut nadany
dyplomem znajduje sie w odpowiedniej dyrek-
tywie.

W Polsce harmonizacja dokonata sie w poszczeg6l-
nych ustawach regulujacych ww. zawody. Podsta-
wowa zmiana w stosunku do dotychczas obowia-
zujacych przepiséw polega na zniesieniu kryterium
obywatelstwa polskiego (wobec 0s6b, ktdre uzyska-
ly swoje dyplomy i prawo wykonywania zawodu
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej), ja-
ko niezbednego warunku uzyskania prawa wyko-

nywania zawodu. W przypadku zawodéw medycz-

nych dostosowanie prawa wigzato sie niekiedy
z wprowadzeniem niewielkich zmian do progra-
méw nauczania (gtéwnie chodzi o pielegniarkii po-
tozne). Jedng z bardziej widocznych zmian, jakie
wymusito dostosowywanie prawa w tym obsza-
1ze, jest zamiana tytutu zawodowego ,,lekarz sto-
matolog” na tytut ,lekarz dentysta”. W praktyce
jest ona o tyle nieistotna, o ile nie towarzyszy jej
utrata uprawnien dotychczasowych lekarzy sto-

matologow.

System og6lny

Powstanie tzw. systemu ogélnego wigzato si¢
z powolnym tempem harmonizacji sektorowej
(po dziesieciu latach prac system sektorowy ob-
jat osiem zawodow), wymuszajac zblizenie w mi-
nimalnym stopniu wszystkich zawodéw. Nowa
koncepcja oparta zostata na zasadzie wzajemne-
go zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi,
polegajacej na uznaniu dyploméw bez uprze-
dniej harmonizacji r6znych stopni nauczania

i wyksztatcenia.

Gtéwnym celem ogélnego systemu uznawania
dyplomoéw jest zapewnienie w petni wykwalifi-
kowanemu pracownikowi — obywatelowi Unii —
mozliwosci uznania jego kwalifikacji w innym
panstwie cztonkowskim. Dotyczy to sytuaciji,
kiedy zawod, ktéry chce wykonywad, nalezy do
regulowanych, a wiec przepisy prawne panstwa
przyjmujacego okreslaja dlan pewne wymagania.
System nie odnosi sie natomiast do uznawania
wyksztatcenia dla celéw akademickich, czyli np.
kontynuacji nauki. Dotyczy on uznawania dy-
ploméw, $wiadectw i innych dokumentéw po-
twierdzajacych posiadane kwalifikacje jedynie

dla celéw zawodowych.
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Wihasciwe wladze panstwa przyjmujacego w przy-
padku uzyskania przez osobe migrujacg kwalifi-
kacji w jednym z panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej zobowigzane sa do uznawania dowo-
déw posiadania formalnych kwalifikacji poprzez
ich traktowanie na swym terytorium w taki sam
sposéb, w jaki pafistwo to honoruje kwalifikacje
przez siebie poswiadczone. Oznacza to, iz same
dyplomy sg uznawane, natomiast o ile maja sta-
nowi¢ o dopuszczeniu do wykonywania zawodu
regulowanego, zawarto$¢ dyplomu moze podlegaé
weryfikacji pod wzgledem dhugosci ksztalcenia
badz réznic programowych (wyksztatcenie obej-
muje przedmioty zasadniczo rézne od wymaga-

nych do uzyskania dyplomu krajowego).

W przypadku zasadniczych rozbieznosci w za-
warto$ci merytorycznej badz okresie trwania
ksztatcenia osoby migrujgcej panstwo czton-
kowskie uprawnione jest do zastosowania jed-
nej z regut kompensacyjnych, tj. do sformuto-
wania wymogu udokumentowania stazu zawo-
dowego, ztozenia testu sprawdzajacego umie-
jetnosci badz odbycia okresu adaptacyjnego.
Decyzja o zastosowaniu jednej z tych regut win-
na by¢ podejmowana indywidualnie w stosun-
ku do kazdego z wniosk6w o uznanie kwalifika-
cji, na podstawie analizy zawartosci dyplomu.
Wybér miedzy stazem i egzaminem nalezy do
zainteresowanego, z wyjatkiem zawodow,
w ktérych wymagana jest Scista znajomosci
prawa krajowego; w takim przypadku staz lub
egzamin zostaja narzucone przez panstwo
przyjmujace. Obie formy kompensacji nie moga

by¢ stosowane facznie.

Podstawe funkcjonowania w Polsce tzw. ogélne-

go systemu uznawania dyplomoéw stanowig dwie

ustawy przenoszgce postanowienia opisanych
wyzej aktéw prawa wspélnotowego — ustawa
o zasadach uznawania nabytych w pafistwach
cztonkowskich Unii Europejskiej kwalifikacji do
wykonywania zawodéw regulowanych oraz
ustawa o zasadach uznawania nabytych w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej kwalifi-
kacji do podejmowania lub wykonywania nie-

ktérych dziatalnosci.

Zakres ustaw obejmuje wszystkich obywateli
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (takze
obywateli polskich), ktérzy nabyli na terenie
Unii kwalifikacje do wykonywania zawodéw re-
gulowanych lub kwalifikacje do podejmowania
lub wykonywania dziatalno$ci wymienionych

w zalgczniku do ustawy.

W ustawie oprocz definicji ksztatcenia regulowa-
nego i wykonywania zawodu regulowanego

okreslono m.in. trzy poziomy kwalifikacji:

—na poziomie trzecim, a wigc dyplomu potwier-
dzajacego minimum trzyletnie ksztalcenie

w instytucji szkolnictwa wyzszego;

—na poziomie drugim, czyli dyplomu potwier-
dzajgcego ksztalcenie trwajace od roku do

trzech lat w instytucji szkolnictwa wyzszego;

—na poziomie pierwszym, czyli $wiadectwa po-

twierdzajacego nizszy poziom ksztatcenia.

Organ przeprowadzajacy takie postepowania
moze zastosowaé wobec wnioskodawcy $rodki
kompensacyjne (test umiejetnosci lub staz adap-
tacyjny), jesli wystepuja réznice w dtugosci badz

programie ksztatcenia.
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Wnioskodawca, ktérego kwalifikacje zostaty
uznane, bedzie miat prawo postugiwania sie pol-
skim tytutem ustalonym dla tego zawodu. Jed-
nocze$nie wnioskodawca bedzie miat prawo po-
stugiwania si¢ tytutem uzyskanym w systemie
szkolnictwa wyzszego lub $redniego (lub

skrétem tego tytutu) w oryginalnym brzmieniu.

Organ uznajacy kwalifikacje bedzie miat prawo
zazgdaé dodatkowych dokumentéw o stanie
zdrowia, niekaralnosci czy postawie etycznej
wnioskodawcy, jesli polskie przepisy regulacyjne

dla danego zawodu stawiaja takie wymagania.

Zostanie stworzony oSrodek informacji o zawo-
dach regulowanych. Do czasu wydania odpo-
wiedniego aktu wykonawczego w sprawie utwo-
rzenia takiego osrodka jego funkcje bedzie petni-
to dziatajace juz Biuro Uznawalnosci Wyksztat-
cenia i Wymiany Migdzynarodowej, zapewniajac
informacje o polskim systemie uznawania kwali-
fikacji, zawodach regulowanych w Polsce oraz
wilasciwych organach przyjmujacych i rozpatru-

jacych wnioski o uznanie kwalifikacji.

Osrodek bedzie pierwszym miejscem, w ktérym
zaréwno obywatel polski, jak i obywatel innego
panstwa cztonkowskiego uzyska informacje
o mozIliwosci uznania jego kwalifikacji w Polsce

iinnych panstwach cztonkowskich.

Prawo pracy a pracownicy

Zbiorowe stosunki pracy

Unia Europejska przywiazuje duza wage do za-

pewnienia udziatu pracowniké6w w podejmowa-

niu decyzji dotyczacych przedsigbiorstwa, czyli

do tzw. partycypacji pracowniczej. Problem par-
tycypacji pracowniczej wystepuje w prawie

wspélnotowym na trzech ptaszezyznach.

Po pierwsze, prawo wsp6lnotowe reguluje kwe-
stie informacji i konsultacji pracownikéw
w przedsiebiorstwach dziatajgcych na skale
wspélnotowa (Dyrektywa 94/45/WE). Dotyczy
to przedsiebiorstwa lub grupy przedsiebiorstw
o zasiegu wspolnotowym (koncerny), ktére spet-
niajg kryteria okre§lone w przepisach wsp6lno-
towych. Majg one obowigzek utworzenia —
w drodze negocjacji z przedstawicielami pracow-
nikéw — europejskiej rady zaktadowej lub alter-
natywnych procedur informacji i konsultacji

pracownikéw.

Po drugie, we Wspdlnocie zostaly ustanowione
ogblne ramy w zakresie informacji i konsultacji
pracownikéw w przedsiebiorstwach i zaktadach
krajowych na obszarze Unii Europejskiej (Dy-
rektywa 2002/14/WE). Panstwa cztonkowskie
UE maja obowiazek przyjecia w przedsiebior-
stwach i zaktadach, spemiajacych okreslone
w prawie wspo6lnotowym kryteria, praktycznych
rozwigzan stuzacych realizacji prawa pracowni-
kéw do informacji i konsultacji. (Pafistwa czton-
kowskie zostaly zobowigzane do wdrozenia tej
dyrektywy do 23 marca 2005 r.).

Po trzecie, przepisy wspolnotowe regulujg kwe-
stie zaangazowania pracownikéw w sprawy eu-
ropejskich spétek z ograniczona odpowiedzial-
nodcig, tzw. spétek europejskich — SE (Societas
Europaea). W spoétkach europejskich istnieje
obowigzek ustalenia — w drodze negocjacji
z przedstawicielami pracownikéw spoétek — wa-

runkéw zaangazowania pracownikéw w SE.
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(Panstwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do
wdrozenia tej dyrektywy do 8.10.2004r.).

W celu realizacji prawa pracownikéw do infor-
magcji 1 konsultacji, w Polsce uchwalono ustawe
z 5 kwietnia 2002 1. o europejskich radach za-
ktadowych. Okreslono w niej zasady tworzenia
i funkcjonowania rad zaktadowych oraz sposoby
informowania pracownikéw i konsultacji z pra-
cownikami w przedsiebiorstwach i grupach
przedsiebiorstw, ktérych dziatalno$¢ ma zasieg
wspolnotowy. Ustawa wejdzie w zycie w dniu

wejscia Polski do Unii Europejskie;.

W prawie wspélnotowym zostaty réwniez odreb-
nie uregulowane kwestie partycypacji pracowni-
czej w odniesieniu do niektérych aspektéw prawa
pracy; dotyczy to zwlaszcza zwolnien zbiorowych
i transferu przedsiebiorstw. Pelng harmonizacje
prawa z postanowieniami Dyrektywy 98/59/WE
zapewnia ustawa z 13 marca 2003 1. o szczeg6l-
nych zasadach rozwigzywania z pracownikami
stosunkéw pracy z przyczyn nie dotyczacych pra-
cownikéw (D. U z 22 maja 2003r. nr 90, poz. 844)
wchodzacg w zycie z dniem 1 stycznia 2004

Regulacje dot. ochrony pracownikéw w przypad-
ku transferu przedsicbiorstw (Dyrektywa
2001/23/WE) zostaly zawarte w art. 231 Kode-
ksu pracy oraz art. 261 ustawy o zwigzkach za-
wodowych.

Indywidualne stosunki pracy

Przepisy wsp6lnotowe (Dyrektywa 91/533/EC)
naktadajg na pracodawce obowiazki w zakresie
dokumentowania stosunku pracy. Pracodawca

musi poinformowaé pracownika o zasadni-

czych elementach umowy o prace lub stosunku
pracy. Informacje te powinny zosta¢ przekazane
pracownikom w formie pisemnej nie p6zniej
niz dwa miesigce po rozpoczeciu pracy przez
pracownika. Ponadto pracodawca, w przypad-
ku skierowania pracownika do pracy w pan-
stwie nie bedgcym cztonkiem Unii Europej-
skiej, ma obowigzek dostarczenia pracowniko-
wi informacji na temat czasu wykonywania pra-
cy za granicag i waluty, w ktérej bedzie wyptaca-
ne wynagrodzenie w czasie wykonywania pracy

za granicg.

O jakichkolwiek zmianach dotyczacych informa-
cji, o ktérych byta mowa wyzej, pracodawca jest
obowiazany poinformowa¢ pracownika na pi-
$mie przy najblizszej okazji, nie pézniej jednak

niz miesigc po wejsciu w zycie tych zmian.

Prawo polskie bedzie zgodne z regulacjami
wspélnotowymi z dniem wejscia w zycie ustawy
z dnia 14 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy —
kodeks pracy oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (1 maja 2004 r.).

Zmiany dotyczg:

— uwzglednienia w tre§ci umowy o pracg da-
nych o stronach stosunku pracy, rodzaju
umowy, dacie jej zawarcia oraz warunkach
pracy i ptacy (w szczegélnosci: rodzaj pracy,
miejsce wykonywania pracy, wynagrodzenie
za prace odpowiadajgce rodzajowi pracy, ze
wskazaniem sktadnikéw wynagrodzenia, wy-
miaru czasu pracy, terminie rozpoczecia pra-

cy) — art. 29 par. 1;

— pisemnej formy zawarcia umowy — art. 29 par. 2;
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— zapewnienia pracownikowi dodatkowej pi-
semnej (nie pézniej niz w ciaggu 7 dni od dnia
zawarcia umowy) informacji dotyczacej wa-
runkéw zatrudnienia wynikajgcych z przepi-
s6w prawa pracy (dobowa i tygodniowa norma
czasu pracy, czestotliwos¢é i termin wyplaty
wynagrodzenia, wymiar urlopu wypoczynko-
wego, dtugosé okresu wypowiedzenia oraz, je-
zeli pracodawca nie ma obowiazku ustalenia
regulaminu pracy, dodatkowo o porze nocnej,
miejscu, terminie i czasie wyptaty wynagro-
dzenia oraz przyjetym sposobie potwierdzania
przez pracownikéw przybycia i obecnosci
w pracy oraz usprawiedliwiania nieobecnosci)
—art. 29 par. 3:

- zastrzezenia formy pisemnej dla kazdej zmiany
warunkéw umowy o prace, zagwarantowania
pracownikom zatrudnionym na innej podsta-
wie niz umowa o prace takiej samej ochrony
w zakresie dokumentowania warunkéw zatru-
dnienia, z jakiej korzystaja pracownicy $wiad-

czacy prace na podstawie umowy o prace.

Regulacje wspélnotowe przewidujag takze mini-
malne standardy w zakresie: tygodniowego wy-
miaru czasu pracy, okres6w dziennego i tygo-
dniowego wypoczynku, wymiaru ptatnych urlo-
p6w rocznych, jak réwniez pewne wymogi w za-
kresie ustalania przez pracodawcéw harmono-
gramu pracy oraz stosowania przerw w pracy.
Przepisy wspélnotowe reguluja prace nocna
i zmianowa oraz naktadajg na pracodawce obo-
wigzek zapewnienia pracownikom pracujacym
w nocy bezplatnych badan lekarskich oraz
przeniesienia ich do pracy dziennej w przypad-
ku probleméw zdrowotnych zwigzanych z pra-

€3 nocna.

Wytaczone zostaly m.in. prace wymagajace za-
pewnienia cigglosci ustug lub produkeji, dziatal-
nodci, gdzie wystepuje zmienne zapotrzebowa-
nie na prace (zwlaszeza w rolnictwie, turystyce,
ustugach pocztowych), w odniesieniu do o0séb
pracujacych w transporcie kolejowym przy spet-
nieniu okres§lonych prawem wspélnotowym wa-
runkéw, przy pracach zwigzanych z ochrona
0s6b i mienia, w odniesieniu do pracownikéw
samodzielnych, ktérych czas pracy nie moze by¢
zmierzony albo ktérzy sami decyduja o godzi-
nach pracy, w odniesieniu do sytuacji, gdy miej-
sce pracy jest znacznie oddalone od miejsca za-
mieszkania lub jezeli rézne miejsca pracy pra-
cownika sg od siebie oddalone, w odniesieniu do
stazystéw lekarskich oraz w innych sytuacjach
i do innych dziatalnosci wymienionych w prawie
wsp6lnotowym. Ponadto przepiséw og6lnych nie
stosuje sie, jezeli inne regulacje wspdlnotowe

przewiduja bardziej szczegétowe wymagania.

Prawo polskie bedzie zgodne z regulacjami
wspélnotowymi z dniem wejscia w zZycie ustawy
z dnia 14 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy —
Kodeks pracy oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (1 maja 2004 r.).

Nowelizacjia kodeksu pracy, przewiduje m. in.

nastepujgce rozwigzania:

- odpoczynek dzienny powinien trwaé nieprze-
rwanie co najmniej przez 11 godzin w ciagu
24 godzin (art. 132 par. 1), 35 godzin nieprze-
rwanego odpoczynku w kazdym tygodniu
(art. 133 par. 1);

—kazdemu pracownikowi pracujacemu diuzej

niz 6 godzin przystuguje przerwa co najmniej
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15 minut, wliczana do czasu pracy — art. 134

oraz art. 141 par. 1;

— maksymalng norme tygodniowego czasu pracy
— 8 godzin na dobe, przecietny czas pracy nie
przekracza 48 godzin w okresie rozliczenio-
wym 4 miesi¢cy. Nalezy podkreslié, ze norma
ta obejmuje réwniez godziny nadliczbowe —

art. 129. par. 1 oraz art. 131 par. 1;

— wprowadzenie minimalnego rocznego urlopu
wypoczynkowego w wymiarze 4 tygodni, ktory
nie moze zosta¢ zastgpiony zadnymi innymi
Swiadczeniami, z wyjatkiem sytuacji, gdy sto-
sunek pracy ulega rozwigzaniu — art. 154 par 1

oraz art. 171 par. 1;
— uregulowanie pory nocnej — art. 1517

—natozenie na pracodawcéw obowigzku takiego
organizowania pracy, ktérego celem bedzie ta-
godzenie skutkéw monotonii pracy i z géry
okreslonego tempa pracy — szczegblnie poprzez

stosowanie przerw w pracy — art. 94 pkt. 2a.
Réwne traktowanie kobieti mezczyzn

W celu zwalczania nieuczciwej konkurencji (tzw:
dumpingu spotecznego) panistwa-zatozyciele Euro-
pejskiej Wspdlnoty Gospodarczej zdecydowaly sie
juz w 1957 r. na wprowadzenie do ustanawiajacego
te Wspélnote Traktatu (TWE) zasady jednakowego
wynagrodzenia pracujgcych kobiet i mezezyzn za
jednakowa prace. Zasada ta zostata p6zniej uszcze-
gétowiona w prawie wspélnotowym, zgodnie
z ktérym konieczne jest wyeliminowanie dyskrymi-
nacji opartej na pici w zakresie wszystkich sktadni-
kéw i warunk6w wynagrodzenia.

W prawie Wspoélnoty Europejskiej obowiazuje
zasada réwnego traktowania kobiet i mezczyzn,
ktéra oznacza zakaz bezposredniej (gdy dana
osoba traktowana jest mniej korzystnie ze wzgle-
du na pte¢ niz inna osoba jest, byta lub bytaby
traktowana w poréwnywalnej sytuacji) lub po-
sredniej dyskryminacji (gdy pozornie neutralne
postanowienie, kryterium lub praktyka postawi-
toby osoby danej ptci w szczegblnie niekorzyst-
nej sytuacji w poréwnaniu z osobami innej ptci)

ze wzgledu na pted.

Prawo wspoélnotowe wprowadzito tez pojecie
molestowania (szykanowania) ze wzgledu na
pte¢ oraz molestowania seksualnego, definiujac

te pojecia.

Zgodnie z definicja wspélnotowa molestowanie
oznacza niepozadane zachowanie zwigzane
z plcia danej osoby, ktérego celem lub skutkiem
bytoby naruszenie godnosci osoby lub stworze-
nie zastraszajgcego, wrogiego, ponizajgcego,
upokarzajgcego lub obrazliwego §rodowiska, na-
tomiast molestowanie seksualne to jakakolwiek
forma niepozgdanego zachowania werbalnego,
niewerbalnego lub fizycznego o charakterze se-
ksualnym, ktérego celem lub skutkiem bytoby
naruszenie godnosci osoby, a w szczegdlnosci
stworzenie zastraszajacego, wrogiego, ponizaja-
cego, upokarzajacego lub obrazliwego Srodowi-
ska. Za dyskryminacje uwaza si¢ instruowanie
kogos, aby dyskryminowatl osoby ze wzgledu na
pteé. Réwniez mniej korzystne traktowanie ko-
biety zwigzane z cigza lub urlopem macierzyn-
skim stanowi dyskryminacje ze wzgledu na pted.
Od zasady réwnego traktowania pracownikéw
prawo wspélnotowe przewiduje jednak pewne

wyjatki, w szczeg6lnosci, gdy ze wzgledu na cha-
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rakter lub warunki wykonywania pewnych za-
wodéw pleé stanowi decydujacy warunek. Kaz-
dy pracownik pokrzywdzony z powodu nieprze-
strzegania wobec niego zasady réwnego trakto-
wania musi mie¢ mozliwos$¢ dochodzenia swoich
praw na drodze sadowej oraz/lub w drodze po-
stepowania administracyjnego, nawet wéwczas
gdy stosunki, w ktérych domniemane byto wy-
stapienie dyskryminaciji, zostaty zakonczone.

Ponadto panstwa cztonkowskie muszg ustali¢ sy-
stem sankcji na wypadek naruszenia zasady réw-
nego traktowania, srodkéw koniecznych do za-
pewnienia pracownikowi rzeczywistego i spra-
wiedliwego odszkodowania lub zado$§cuczynie-
nia za straty i szkody poniesione przez poszkodo-
wanego pracownika w wyniku dyskryminaciji,
przy czym $rodki powinny mieé charakter pre-

wencyjny i proporcjonalny do poniesionej szkody.

Przepisy w zakresie r6wnego traktowania kobiet
i mezezyzn przewidujg réwniez, ze stowarzysze-
nia, organizacje lub inne osoby prawne, ktére
maja uzasadniony interes w zapewnieniu stoso-
wania przepiséw w zakresie réwnego traktowa-
nia kobiet i mezezyzn, mogg wilaczy¢ sie do po-

stepowania sgdowego i/lub administracyjnego.

Pracownicy musza by¢ chronieni na wypadek
zwolnienia z pracy lub jakiegokolwiek innego nie-
korzystnego traktowania przez pracodawce, ktére
stanowitoby reakcje pracodawcy na skarge ztozong
przez pracownika w przedsiebiorstwie lub docho-
dzenie swoich praw w zakresie réwnego traktowa-

nia na drodze sagdowej lub na innej drodze prawne;j.

W procesie dostosowywania prawa polskiego do

standardéw wspdélnotowych w zakresie réwnego

traktowania kobiet i me¢zczyzn nastgpily duze
zmiany. Przede wszystkim problematyka prze-
ciwdziatania dyskryminacji ze wzgledu na pte¢
zostata wprowadzona do polskiego kodeksu pra-
cy poprzez dodanie nowego rozdziatu (Ila Rowne
traktowanie w zatrudnieniu). W wyniku zmiany

przypiséw:

—wprowadzono zakaz stosowania jakiejkolwiek
bezposredniej lub posredniej dyskryminacji
pracownikéw motywowanej ptcia, wiekiem,
niepelnosprawnoscia, rasa, religig, narodowo-
$cia, przekonaniami politycznymi, przynalez-
noscia zwigzkowa, pochodzeniem etnicznym,
wyznaniem, orientacjg seksualng, a takze ze
wzgledu na forme zatrudnienia (petny lub nie-
pely wymiar czasu pracy oraz zatrudnienie na
czas okreslony lub nieokreslony) oraz natozono
na pracodawcéw obowigzek réwnego traktowa-
nia pracownikéw we wszystkich aspektach
zwigzanych z zatrudnieniem, poczynajac od na-
wigzania stosunku pracy, poprzez warunki za-
trudnienia, dostep do awansowania i szkolenia,

koficzac na rozwiazaniu stosunku pracy;

—zdefiniowano pojecie dyskryminacj;

— okreslono, jakie dziatania pracodawcy naru-
szaja zasade réwnego traktowania oraz kiedy
r6znicowanie uprawnief pracownikéow ze

wzgledu na pleé nie narusza tej zasady;

—wprowadzono wymdg jednakowego wynagra-
dzania pracownikéw obu plci wykonujacych
jednakowe lub poréwnywalne prace, przy
czym zdefiniowano pojecie ,poréwnywalnej
pracy” oraz wskazano spos6b rozumienia poje-

cia wynagrodzenia;
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— wprowadzono sankcje za niestosowanie zasa-
dy réwnego traktowania kobiet i mezezyzn
w stosunkach pracy, przyznajac pracownikowi,
ktoéry zostat poszkodowany w nastepstwie na-
ruszenia przez pracodawce tej zasady, prawo
do odszkodowania w wysokosci nie nizszej niz

minimalne wynagrodzenie za prace;

— stwierdzono, zZe zwolnienie pracownika z pracy,
bedace represja za skorzystanie przez niego
z uprawnienn wynikajacych z przepiséw anty-
dyskryminacyjnych bedzie uznawane za nieu-

zasadnione;

— podjeto réwniez préby zdefiniowania molesto-

wania seksualnego.

Udroznienie i przyspieszenie drogi
sadowej w sprawach dotyczacych
réwnouprawnienia kobieti mezczyzn

Bardzo wazna zasada, ktéra znacznie utatwia
pracownikom dochodzenie swoich praw przed
sgdem, jest wprowadzona do prawa wspdélnoto-
wego zasada, zgodnie z ktérg w toku postepowa-
nia sgdowego cigzar dowodu spoczywa na stro-
nie pozwanej, czyli pracodawcy. Oznacza to, ze
na pracodawcy spoczywa obowigzek udoku-
mentowania, ze jego dziatania nie byly sprzeczne
z zasadg réwnouprawnienia kobiet i mezczyzn.
Osoba skarzaca (pracownik) musi jedynie
uprawdopodobni¢ dyskryminacje ze wzgledu na
pteé. Oznacza to, ze pracownicy i kandydaci do
pracy, dochodzacy swoich praw z powodu stoso-
wania wobec nich praktyk dyskryminacyjnych,
korzystaja z dalej idgcej ochrony prawnej niz
w przypadku dochodzenia innych roszezen z za-
kresu prawa pracy ( Dyrektywa 97/80/WE).

W zwigzku z powyzszg zasada do polskiego pra-
wa wprowadzono odrebne reguly dowodzenia
w sporach na tle naruszenia zasady réwnego
traktowania kobiet i mezczyzn. Poszkodowany
pracownik bedzie jedynie musiat uprawdopo-
dobni¢ fakty potwierdzajgce dyskryminacje, po-
zwany za$ pracodawca, chcgc uwolnié si¢ od za-
rzutu dyskryminacji, bedzie musial udowodnic,
ze podjete wobec pracownika dziatania byty
uzasadnione innymi powodami niz pte¢ pra-

cownika.

Ochrona pracownic w cigzy, w okresie
po porodzie oraz kobiet karmiagcych
piersia

Prawo wspélnotowe (Dyrektywa 92/85/EWG)
obejmuje ochrong pracownice w cigzy oraz chro-
ni macierzyfistwo. Scigle okreslone sg warunki,
w jakich moze pracowaé kobieta ciezarna, a tak-
ze pracownica karmigca piersig (rodzaje prac,
praca nocna, styczno$¢ z substancjami chemicz-
nymi i pochodzenia biologicznego) oraz wynika-
jace z nich obowigzki pracodawcy zapewnienia
kobiecie witasciwych warunkéw pracy. Prawo
wspollnotowe wymaga zagwarantowania pra-
cownicom urlopu macierzynskiego przed i/lub
po porodzie, trwajacego co najmniej nieprzerwa-
nie 14 tygodni, z ktérych co najmniej dwa tygo-
dnie sa obowiazkowe (kobieta nie moze z nich

zrezygnowac).

Kobiecie ciezarnej przystuguje ponadto prawo
do zwolnienia (z prawem do wynagrodzenia) na
czas koniecznych badan lekarskich, jezeli takie
muszg sie odby¢ w godzinach pracy. Stosunek
pracy podlega szczegblnej ochronie: poza wyjat-

kowymi przypadkami zakazane jest zerwanie
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stosunku pracy z kobietg ciezarng lub przebywa-
jaca na urlopie macierzynskim. W czasie urlopu
macierzyfiskiego kobiecie przystugujg prawa
zwigzane z umowga o prace oraz prawo do zacho-
wania wynagrodzenia lub uprawnienie do zasit-
ku w odpowiedniej wysokosci. Ogélna zasada
prawa wspolnotowego jest, ze ustanawia ono wy-
mogi minimalne — w prawie panstw cztonkow-
skich mogg by¢ zawarte przepisy, ktére nadaja
kobietom szersze prawa w zwigzku z ciazg i ma-

cierzyhstwem.

W procesie przygotowan Polski do wstgpienia
do Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony praw
kobiet w zwigzku z cigzg i macierzyfnistwem nie
nastgpily duze zmiany. Zachowujgc obecne
uprawnienia wynikajace z kodeksu pracy, dodat-
kowo rozszerzono pewne prawa kobiet w cigzy
oraz rozciggnieto wiele uprawnienn przystuguja-
cych kobietom cigzarnym na pracownice kar-

miace dziecko piersia:

1. Wprowadzono obowigzek przeniesienia do
innej pracy, a jezeli jest to niemozliwe, zwol-
nienia z obowiazku $wiadczenia pracy pra-
cownice w cigzy lub karmiace piersig, jezeli
wykonuja one prace wzbronione im bez
wzgledu na stopien narazenia na czynniki
szkodliwe dla zdrowia lub niebezpieczne (pra-
ce takie wymienione sa w przepisach wyda-
nych na podstawie art. 176 ustawy — Kodeks
pracy).

2.Jezeli kobieta cigzarna lub karmigca piersig
wykonuje prace, ktére nie sa jej wzbronione,
jednak sg one szczegdlnie ucigzliwe lub szko-
dliwe dla zdrowia (inne prace okre§lone

w przepisach wydanych na podstawie art. 176

ustawy — Kodeks pracy), wéwczas po stronie
pracodawcy cigzy obowigzek dostosowania
warunkow pracy albo ograniczenia czasu pra-
cy tak, aby wyeliminowa¢ zagrozenia dla zdro-
wia lub bezpieczenstwa pracownicy. Jezeli jed-
nak dostosowanie warunkéw pracy na dotych-
czasowym stanowisku lub skrécenie czasu pra-
cy jest niemozliwe lub niecelowe, wowczas pra-
codawca jest obowigzany przenie$¢ pracownice
karmiacg piersig do innej pracy, a w razie braku
takiej mozliwosci zwolni¢ ja na czas niezbedny

z obowigzku $wiadczenia pracy:.

3. Jezeli pracownica bedaca w cigzy lub karmig-
ca piersia przedstawi zaswiadczenie lekarskie
stwierdzajace przeciwwskazania zdrowotne
do wykonywania dotychczasowej pracy, wow-
czas na pracodawcy cigza obowigzki okreslo-

ne w powyzszym punkcie.

4. Wielko$¢ wynagrodzenia kobiety ciezarnej lub
karmigcej piersig w zwiazku z realizacja jej
praw wskazanych powyzej musi pozosta¢ bez
zmian: w sytuacji obnizenia wynagrodzenia
w zwigzku z przeniesieniem jej do innej pracy,
zmiang warunko6w jej pracy lub skrécenia cza-
su pracy przystuguje jej dodatek wyréwnaw-
czy, natomiast w przypadku zwolnienia jej
z obowigzku $wiadczenia pracy pracownica

zachowuje prawo do wynagrodzenia;

5. Po ustaniu przyczyn uzasadniajgcych przenie-
sienie pracownicy do innej pracy, skrocenie jej
czasu pracy lub zwolnienie z obowigzku
$§wiadczenia pracy, pracodawca obowigzany
jest zatrudni¢ pracownice przy pracy i w wy-
miarze czasu pracy okre§lonych w umowie

0 prace.
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Ulatwianie laczenia zycia zawodowe-
go i rodzinnego

Realizacja zasady réwnouprawnienia kobiet
i mezczyzn zgodnie z zasadami prawa wspélno-
towego nie jest mozliwa, jezeli prawo nie utatwia
taczenia zycia zawodowego i rodzinnego. Pod-
stawowym elementem ochrony jest wprowadze-
nie instytucji urlopéw rodzicielskich (Dyrekty-
wa 96/34/WE). Prawo wspdélnotowe wymaga,
aby w przepisach krajowych zagwarantowano
prawo do urlopu rodzicielskiego w wymiarze co
najmniej trzech miesiecy az do ukonczenia
przez dziecko 8 lat, przystugujacego zaréwno
matkom, jak i ojcom, z tytutu urodzenia lub ad-
opcji dziecka. W przepisach prawa polskiego,
w zwigzku z uregulowaniami wspo6lnotowymi
dotyczacymi urlopu rodzicielskiego, zostaty juz
wprowadzone lub zostang wprowadzone naste-

pujace zasady:

—prawo do urlopu wychowawczego przystugi-
wac bedzie pracownikowi, a wiec zar6wno ko-

biecie, jak i mezczyZnie (art. 186 par. 1);

—rodzice lub opiekunowie dziecka spehmiajgcy
warunki do korzystania z urlopu wychowaw-
czego mogg jednoczesnie korzystaé z takiego
urlopu przez okres nie przekraczajacy 3 mie-

siecy (art. 186 par. 3);

— pracodawca nie moze wypowiedzie¢ ani rozwig-
za¢ umowy o prace w okresie od dnia ztozenia
przez pracownika wniosku o udzielenie urlopu
wychowawczego do dnia zakoniczenia tego urlo-
pu. Rozwigzanie przez pracodawce umowy
w tym czasie jest dopuszczalne tylko w razie

ogtoszenia upadtosci lub likwidacji pracodawcy,

a takze gdy zachodzg przyczyny uzasadniajace
rozwigzanie umowy o prace bez wypowiedzenia

z winy pracownika (art. 1861 par. 1)

— pracodawca ma obowigzek dopuszczenia
pracownika po zakoficzeniu urlopu wycho-
wawczego do pracy na dotychczasowym sta-
nowisku, a jezeli nie jest to mozliwe, na sta-
nowisku réwnorzednym z zajmowanym
przed rozpoczgciem urlopu lub na innym
stanowisku odpowiadajacym jego kwalifika-
cjom zawodowym, za wynagrodzeniem nie
nizszym od wynagrodzenie za prace przystu-
gujacego pracownikowi w dniu podjecia pra-
cy na stanowisku zajmowanym przed urlo-
pem (art. 186%).

Praca os6b mlodocianych

Na szczeg6lnych zasadach zostat uregulowany
czas pracy, praca nocna i kwestie urlopéw wy-
poczynkowych os6b mtodocianych, tj. oséb,
ktére ukonczyly 16 lat, a nie przekroczyty 18 ro-
ku zycia (Dyrektywa 94/33/WE). Prawo wsp6l-
notowe wprowadza zakaz pracy dzieci do lat 16,
przewidujac jednak pewne szczeg6lne wyjatki.
Dotyczg one m.in. zatrudniania dzieci dla cel6w
wykonywania dziatalnos$ci kulturalnej, arty-
stycznej, sportowej lub reklamowej za uprze-
dnia zgoda przedstawiciela ustawowego lub
opiekuna prawnego dziecka na okreslonych
w prawie wspélnotowych warunkach. Polski
Kodeks pracy jest zbiezny z normami europej-
skimi w tym zakresie (odpowiednio art. 190 par.
112, art. 65, ust. 3 oraz art. 304° par. 1). W mysl
art. 191 par. 5 mozna ,(...) w drodze rozporzg-
dzenia okresli¢ przypadki, w ktérych wyjatko-

wo jest dopuszczalne:
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— zatrudnianie mtodocianych, ktérzy nie ukon-

czyli gimnazjum;

—zwolnienie mtodocianych nie posiadajacych
kwalifikacji zawodowych od odbycia przygoto-

wania zawodowego;

— zatrudnienie os6b nie majacych 16 lat, ktére

ukoficzyly gimnazjum;

— zatrudnienie os6b nie majacych 16 lat, ktére

nie ukonczyly gimnazjum.

Na pracodawcy cigzy obowigzek zapewnienia
ochrony bezpieczenstwa i zdrowia os6b mtodocia-
nych, obowiazek dokonywania oceny zagrozen
zwigzanych z ich praca, obowigzek oceny i nadzo-
rowania stanu zdrowia, zapewnienie bezptatnych
badani lekarskich i informowanie mtodocianych
i przedstawicieli prawnych dzieci o mozliwych za-
grozeniach i wszelkich podjetych dziataniach doty-
czacych ich bezpieczefistwa 1 zdrowia. Ponadto
prawo wspdlnotowe przewiduje zakaz zatrudniania
miodocianych przy pracach wykraczajacych poza
ich mozliwosci fizyczne 1 psychiczne, prac obejmu-
jacych narazenie na szkodliwe oddziatywanie nie-
bezpiecznych czynnikéw; promieniowania, pracy
obejmujacej zagrozenie wypadkami, ktére mogg
by¢ nierozpoznane lub nieuniknione przez mtodo-
cianych, pracy, w ktdrej istnieje ryzyko dla zdrowia

z powodu zimna, gorgca, hatasu lub wibragji.

Regulacje krajowe dotyczace pracy os6b miodo-
cianych sg zgodne z prawem wspélnotowym, ko-
nieczne jest jedynie uregulowanie pracy dzieci
w dziatalno$ci kulturalnej, artystycznej, sportowe;j
lub reklamowej. Zmiany te wejda w zycie z dniem

przystapienia Polski do Unii Europejskie;j.

Elastyczne formy zatrudnienia

Jedna z form walki z bezrobociem w Unii Euro-
pejskiej jest stosowanie elastycznych form zatru-
dnienia, np. pracy w niepelnym wymiarze go-
dzin, stosowania terminowych uméw o prace,
jak réwniez systemu wynajmu pracy czy tez tzw.
telepracy. W zwigzku z tym prawo wspdlnotowe
dopuszcza uelastycznianie zatrudnienia poprzez
stosowanie pracy w niepelnym wymiarze (Dy-
rektywa 97/81/WE), zar6wno z inicjatywy pra-
codawcy, jak i pracownika — pod warunkiem za-
chowania zasady dobrowolnosci. Wprowadzono
zasade niedyskryminacji pracownikéw zatru-
dnionych w niepelnym wymiarze czasu pracy
w stosunku do ,poréwnywalnych” pracownikéw
pracujacych na pelnym etacie (np. w zakresie

proporcjonalnosci wynagrodzenia).

Podjeto prébe przeniesienia zasady swobody
podejmowania przez pracownikéw pracy w nie-
pelnym wymiarze czasu pracy oraz zakaz stoso-
wania praktyk dyskryminacyjnych przy ustala-
niu warunkéw zatrudnienia pracownikéw
swiadczacych prace w niepelnym wymiarze cza-
su pracy (art. 292, par. 1). Ponadto przewiduje sie
natozenie na pracodawce powinnosci zmiany
wymiaru czasu pracy na wniosek pracownika,
o ile istnieja mozliwosci uwzglednienia takiego
wniosku (art. 292, par. 2). Nowelizacjg z 14 listo-
pada 2003 r. wprowadzono do Kodeksu pracy
regulacje szczegblowe w ramach Rozdziatu Ila

Rowne traktowanie w zatrudnieniu.

Podobnie, jak w przypadku pracownikéw zatru-
dnionych w niepelnym wymiarze czasu pracy,
prawo wspélnotowe przewiduje zakaz dyskrymi-

nacji pracownikéw zatrudnionych na czas okre-
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slony (Dyrektywa 99/70/WE). W myél przepis6w
wspolnotowych pracownicy zatrudnieni na czas
okreslony nie beda traktowani w spos6b mniej
korzystny niz ,,poré6wnywalni” pracownicy zatru-
dnieni na czas nieokreslony, chyba ze zréznico-
wane traktowanie jest uzasadnione powodami
o charakterze obiektywnym. W celu zapobiezenia
naduzyciom wynikajacym z nieograniczonego
stosowania kolejnych uméw o prace na czas
okreslony lub terminowych stosunkéw pracy,
panstwa cztonkowskie UE zostaly zobowigzane
do wprowadzenia okreslonych $rodkéw, ktére
pozwola zapobiega¢ naduzyciom; sg to: wskaza-
nie obiektywnych kryteriéw uzasadniajacych po-
nawianie umoéw na czas okre$lony lub przedtuza-
nie terminowych stosunkéw pracy, okreslenie
maksymalnego tgcznego okresu dopuszczalnego
odnawiania uméw na czas okreslony, okreslenia
liczby dopuszczalnych odnowien uméw na czas
okreslony. Wprowadzenie co najmniej jednego
z powyzszych Srodkéw jest w Swietle regulacji

wspdélnotowych obowigzkowe.

W celu dostosowania przepiséw polskich do
tych wymogéw nowelizacja polskiego kodeksu
pracy z 1996 r. wprowadzono trzeci z wymienio-
nych $rodkéw. Artykut 251 kKodeksu pracy
przewiduje zasad¢ automatycznego (z mocy pra-
wa) przeksztatcania trzeciej kolejnej umowy na
czas okre§lony w umowe na czas nieokreslony.
W zwigzku z trudng sytuacjg na rynku pracy,
przepis ten zostat zawieszony nowelizacja kode-
ksu pracy z 26 lipca 2002 r. do dnia przystapie-
nia Polski do Unii Europejskiej. W ostatnim pro-
jekcie nowelizacji kodeksu pracy zostaty dopre-
cyzowane m.in. warunki wielokrotnego zawiera-
nia z pracownikami uméw o prace na czas okre-

§lony poprzez wskazanie przypadkéw, w ktérych

wielokrotne zawieranie takich uméw migdzy ty-
mi samymi stronami stosunku pracy nie spowo-
duje przeksztatcenia trzeciej terminowej umowy
0 prace w umowe na czas okreSlony. Artykutu
251 nie stosuje sie¢ do uméw o prac¢ na czas
nieokreslony zawartych: na co najmniej 12 mie-
siecy, w celu zastepstwa pracownika w czasie je-
go usprawiedliwionej nieobecnosci w pracy,
w celu wykonywania pracy o charakterze doryw-
czym lub sezonowym albo realizowanych cy-
klicznie. Ponadto proponuje si¢ wprowadzenie
zapisu, zgodnie z ktérym uzgodnienie miedzy
stronami w trakcie trwania umowy o prace na
czas okreslony dtuzszego okresu wykonywania
pracy na podstawie tej umowy uwaza si¢ za za-

warcie kolejnej umowy o prace na czas okreslony.

W panstwach cztonkowskich UE stosowany jest
bardzo szeroko tzw. system wynajmu pracy. Pole-
ga on na tym, ze pracownik poszukujacy pracy zo-
staje zatrudniony przez agencje wynajmu pracy
lub inaczej agencje pracy tymczasowej, a nastep-
nie jest wynajmowany przez t¢ agencj¢ za oplatg
przedsigbiorstwom-uzytkownikom. Projekt dy-
rektywy regulujacej catosciowo stosowanie tego
sytemu, jak réwniez projekt dyrektywy dotyczacy
telepracy s3 w UE na etapie prac koficowych.
Obecnie tylko niektére ,szczatkowe” kwestie
zwigzane z wynajmem pracy zostaly uregulowane
w prawie wspoélnotowym. Gwarantuje ono (Dy-
rektywa 91/383/EWG) pracownikom ,,wynajmo-
wanym” przez uzytkownika-przedsiebiorstwo od
agencji pracy tymczasowej pracownikom oraz
pracujacym na czas okreslony prawo do takich sa-
mych warunkéw ochrony w zakresie bezpieczef-
stwa i zdrowia, z jakich korzystaja inni pracowni-
cy w przedsiebiorstwie, zwlaszcza jezeli chodzi

o dostep do wyposazenia w sprzet ochrony indy-
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widualnej. Ponadto musza oni by¢ informowani
o pracy, ktéra moze pociggac za sobg narazenie na
ryzyko, oraz muszg by¢ przeszkoleni w sposéb od-
powiadajacy szczegbélnemu charakterowi ich pra-
cy. Przed skierowaniem przez agencj¢ pracy tym-
czasowej pracownikow do przedsiebiorstwa-uzyt-
kownika przedsiebiorstwo korzystajace z ich
ustug jest obowigzane szczegétowo okresli¢ agen-
cji wymagane kwalifikacje zawodowe oraz szcze-
g6lne whasciwosci stanowiska pracy, na ktére ma-
ja zosta¢ skierowani pracownicy. Przepisy wspol-
notowe nakladajg obowiazki w zakresie zapew-
nienia wlasciwych warunkéw wykonywania pra-
cy, zwigzane z bezpieczenstwem, zdrowiem i hi-
gieng nie tylko na agencje pracy tymczasowej,
ktéra ,wynajmuje” pracownika, lecz réwniez na

przedsiebiorstwo korzystajace z jego pracy.

Prawo polskie zgodne jest z powyzszymi wymo-
gami. Do Kodeksu pracy zostat bowiem wprowa-
dzony zapis, zgodnie z ktérym podmiot, ktéry za-
mierza korzystaé z pracy pracownika zatrudnio-
nego przez pracodawce bedacego agencja pracy
tymczasowej, jest obowiazany przekaza¢ tej agen-
cji informacje dotyczace rodzaju pracy, ktéra ma
by¢ powierzona temu pracownikowi, wymagan
odnosnie do kwalifikacji oczekiwanych od pra-
cownika oraz warunkéw wykonywania tej pracy.
Ponadto w czasie korzystania z pracy pracownika
skierowanego przez pracodawce bedgcego agen-
Cja pracy tymczasowej przedsigebiorca-uzytkow-
nik jest zobowigzany zapewni¢ pracownikowi

bezpieczne i higieniczne warunki pracy.

Po przyjeciu dyrektywy dotyczacej agencji pracy
tymczasowej, nad ktéra trwaja obecnie prace
w UE, Polska bedzie musiata uregulowaé cato-

$ciowo system wynajmu pracy.

Delegowanie pracownikéw w ramach
Swiadczenia ustug

Prawo wspoélnotowe reguluje kwestie warun-
kéw pracy pracownikéow, ktérzy zostali oddele-
gowani do innego panstwa cztonkowskiego
w celu wykonywania w tym panstwie przez
okreslony czas pracy w ramach ustug swiadczo-
nych przez ich pracodawcéw (Dyrektywa
96/71/WE). Wykonywanie pracy przez takich
pracownikéw nie podlega przepisom wspdlno-
towym w zakresie swobodnego przeptywu oséb,
poniewaz pracownicy ci nie podejmujg samo-
dzielnie pracy u pracodawcy na terytorium in-
nego panstwa, lecz wykonuja jedynie czasowo
prace na terytorium tego panstwa dla swojego
pracodawcy. Stosuje si¢ wobec nich warunki
pracy i zatrudnienia obowigzujace na obszarze
pafistwa, do ktérego pracownik jest delegowa-
ny. Chodzi tu o zagwarantowanie minimalnych
warunkow zatrudnienia, nie mniej korzystnych
niz minimalne standardy obowigzujace w pafn-

stwie wykonywania pracy.

Prawo polskie jest zgodne z regulacjami wspdlno-
towymi dotyczacymi pracownikéw delegowanych
w ramach $wiadczenia ustug. Konieczne regulacje
zostaty wprowadzone art. 671, art. 672, art. 67°.

Bezpieczenstwo i higiena pracy

Unia Europejska wykazuje duza aktywnosé
w sprawach dotyczacych bezpieczenstwa

i ochrony zdrowia pracownikéw.

Podstawa do stanowienia prawa w dziedzinie
bezpieczefistwa i higieny pracy w Unii Europej-

skiej jest art. 137 oraz art. 95 Traktatu ustana-
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wiajgcego Wspélnote Europejska. Dyrektywy
wydane na podstawie art. 137 Traktatu sg to
tzw. dyrektywy nowego podejscia do harmoni-
zacji technicznej oraz normalizacji. Dyrektywy
te (zwane dyrektywami ,nowego podejscia”)
okre§lajag wymagania w zakresie zdrowia, bez-
pieczenistwa i ochrony §rodowiska, ktére sg nie-
zbedne dla zapewnienia funkcjonowania jed-
nolitego rynku wewnetrznego. Oznacza to, ze
pafistwa cztonkowskie sg zwigzane tymi nor-
mami i nie mogg od nich odstepowaé, w szcze-
gbélnosci nie moga ustanawia¢ wymagan
wyzszych. Natomiast dyrektywy wydane na
podstawie art. 95 Traktatu dotycza szczeg6lnie
bezpieczefistwa oraz ochrony zdrowia i maja
charakter norm minimalnych, tzn. nie narusza-
ja bardziej korzystnych regulacji krajowych.
W prawie wspélnotowym bezpieczehstwo pra-
cy i ochrone zdrowia pracownikéw postrzega
sie nie tylko jako indywidualny interes pracow-
nika, lecz jako interes spoteczny, polegajacy na
dazeniu do powszechnego polepszenia warun-

kow srodowiska pracy.

Bezpieczenstwu i higienie pracy poswieconych
jest 29 dyrektyw, okreslajacych prawa i obo-
wigzki pracodawcéw i pracownikéw, ustana-
wiajacych minimalne przepisy ochronne doty-
czace miejsc pracy, wyposazenia w narzedzia
i maszyny, jak tez w sprzet ochrony indywidu-
alnej, warunkéw wykonywania pewnych ro-
dzajéw prac (reczne przenoszenie ciezaréw,
praca z monitorami ekranowymi, praca zwig-
zana z narazeniem na czynniki rakotworcze,
biologiczne, chemiczne, fizyczne, praca na
tymczasowych i ruchomych placach budéw,
w sektorze wydobywezym, rybotéwstwie i na
statkach morskich).

Wsréd tych dyrektyw kluczowe miejsce zajmu-
je Dyrektywa Ramowa, ktéra ustanawia serie
og6lnych zasad postepowania w dziedzinie
ochrony zdrowia i bezpieczefistwa pracy. Celem
dyrektywy jest wprowadzanie srodkéw stymu-
lujacych do dziatafi w kierunku poprawy bez-
pieczenistwa i ochrony zdrowia pracownikéw
w procesie pracy. Dyrektywa ta zawiera obo-
wiazki pracodawcy dotyczace m.in. zapewnie-
nia pracownikom bezpiecznych i higienicznych
warunkéw pracy, w tym dostosowania pracy do
poszczegdlnego czlowieka (pracownika), oceny
ryzyka zawodowego oraz okreéla zasady zapo-
biegania ryzyku zawodowemu. Ponadto wyma-
ga informowania pracownikéw (ich przedstawi-
cieli) o zagrozeniach dla zdrowia i §rodkach za-
pobiegawczych, a takze konsultowania z pra-
cownikami probleméw bezpieczefistwa i ochro-
ny zdrowia, przeprowadzania szkoleh w tym
zakresie oraz zapewnienia pracownikom lekar-
skich badan dostosowanych do wystepujacych

zagrozen.

W zasadzie wszystkie dyrektywy szczegétowe
zawieraja postanowienia zobowigzujace praco-
dawcéw do informowania i szkolenia pracow-
nikéw oraz konsultowania z nimi lub z ich
przedstawicielami wszystkich aspektéw doty-
czacych bezpieczefistwa i ochrony zdrowi.
Znaczna cze$é zobowiazuje réwniez pracodaw-
c6w do zapewnienia badan lekarskich pracow-
nikéw oraz oceny ryzyka zwigzanego z wykony-

wang praca.

Ustawodawstwo polskie jest zgodne z wiekszo-
Scia dyrektyw regulujacych kwestie bezpieczen-
stwa i higieny pracy. Najwazniejsze regulacje

prawne zawiera Konstytucja RP:
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—kazdy ma prawo do bezpiecznych i higienicz-

nych warunkéw pracy (art.66);

— praca znajduje sie pod ochrong panstwa, ktére
sprawuje nadzoér nad warunkami wykonywa-

nia pracy (art. 24);

— kazdy ma prawo do ochrony zdrowia (art. 68).

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym zaga-
dnienia bhp w Polsce jest kodeks pracy. Przepisy
dziatu dziesiatego okreslajg obowigzki pracodaw-
cy, dotyczace zapewnienia bezpieczefistwa i higie-
ny pracy w budynkach, pomieszczeniach pracy,
stosowanych w procesach pracy maszyn i innych
urzgdzeni technicznych. Uregulowano tam obo-
wigzek zapewnienia profilaktyki opieki zdrowotnej
pracownikom, postepowania w sprawach wypad-
kéw przy pracy i chor6b zawodowych, a takze
szkolenia bhp. Sprecyzowano réwniez obowigzki
pracownikéw w zakresie bezpieczenstwa w zakre-

sie bezpieczenstwa i higieny pracy.

Aneks 2

Holandia — decentralizacja i prywaty-
zacja ustug zatrudnieniowych

Pomimo wzrostu stopy bezrobocia w Unii Euro-
pejskiej (8,5% w 2002 r.), w Holandii bezrobocie
utrzymuje sie¢ na niskim poziomie (2,9%
w 2002 r.). Jednakze nie oznacza to braku po-
trzeby reform rynku pracy i promowania zatru-
dnienia. Mimo niskiej stopy bezrobocia i zapew-
nienia elastycznosci czasu pracy, problem stano-
wi duza ilo§¢ os6b nieaktywnych zawodowo,
w szczegblnosci pobierajagcych §wiadczenia in-
walidzkie (930 tysiecy). Wysokie $wiadczenia
stanowig czynnik demotywujacy do powrotu na
rynek pracy. Niezbedne jest réwniez skierowanie
programéw reintegracyjnych do oséb starszych
i mniejszosci narodowych. W odpowiedzi na te
potrzeby w latach 1994-2002 przeprowadzono
reforme systemu stuzb pracowniczych oraz za-
bezpieczenia spotecznego (SUWI — Implementa-
tion Structure for Work and Income). Reforma
publicznych stuzb zatrudnienia potaczona z re-
forma systemu zabezpieczenia spotecznego
w Holandii jest unikalnym w skali europejskiej
przedsiewzieciem, wymagajacym statego moni-
torowania i wprowadzania nieustannych zmian
w procesie tworzenia mtodego quasi rynku ustug
zatrudnieniowych. W wyniku reformy zintegro-
wano dziatania stuzb zatrudnienia, pomocy spo-
tecznej oraz instytucji odpowiedzialnej za wy-
plate swiadczen inwalidzkich. Nowo powstate
struktury maja na celu zwigkszenie efektywnosci
reintegracji grup ryzyka. Kluczowymi elementa-
mi reformy stuzb zatrudnienia sg decentralizacja
i prywatyzacja ustug zatrudnieniowych oraz na-

stawienie na potrzeby klientéw.
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Pod koniec lat 90. w Holandlii zostata utworzona
sie¢ nowych instytucji publicznych odpowie-
dzialnych za rejestrowanie os6b bezrobotnych
i pobierajacych §wiadczenia inwalidzkie. Jedno-
cze$nie te same organy, w ramach dziatan na
prywatnym rynku ustug zatrudnieniowych, kon-
traktuja ustugi reintegracyjne: szkolenia zawo-
dowe, pomoc w szukaniu zatrudnienia. Quasi-
-rynek ustug zatrudnieniowych nie jest kontrolo-
wany, a jedyny publiczny ustugodawca zostat
w 2000 roku sprywatyzowany (K/ig). Rynek
ustugodawcéw zostal po pierwszych kilku latach
reformy zdominowany przez firmy duze firmy,
uprzednio zwigzane z publicznymi stuzbami za-
trudnienia. Wbrew oczekiwaniom na rynku
ustug reintegracyjnych nie sa aktywne firmy za-

trudnienia czasowego.

Nastawienie na potrzeby grup docelowych jest
jednym z celéw reformy publicznych stuzb za-
trudniena. Przejawia si¢ ono zaré6wno w dgzeniu
do dopasowania oferowanych programéw do
potrzeb klient6éw, jak tez na oferowaniu klientom
mozliwosci wyboru ustugodawcy.

Dotychczasowe doswiadczenia

pozytywne
wskazujg na skuteczno$é nowo powstatych in-
stytucji, chociaz proces reformowania stuzb za-
trudnienia nie zostat ukonczony. Kluczowe dla
sukcesu reformy i zwigkszenia efektywnogci SU-
WI jest lepsze dostosowanie oferowanych pro-
gram6w do popytu na prace, utatwianie wejscia
na rynek nowym ustugodawcom, oraz zapewnie-
nie ustugodawcom wiekszej stabilnosci poprzez
zawieranie kontraktéw na okres dtuzszy anizeli 1
rok. Istotne w procesie reformowania jest zapo-
bieganie procesowi creamingu i adresowanie

programéw do grup najbardziej upos§ledzonych

na rynku pracy. Skutecznym narzedziem jest
uzaleznianie finansowanie programéw realizo-
wanych przez ustugodawcéw od ich efektywno-
$ci. Dla zwigkszenia efektywno$ci programoéw re-
integracyjnych niezbedne jest réwniez utworze-
nie bazy danych o rynku pracy oraz zachecanie
partneréw lokalnych — w tym przede wszystkim
odpowiedzialne za pomoc spoteczng urzedy
miejskie — do wickszej aktywnosci na rynku

ustug zatrudnieniowych.
Zmiany instytucjonalne PES

Wprowadzana w latach 1994 — 2002 reforme
publicznych stuzb zatrudnienia w Holandii moz-

na podzieli¢ na trzy etapy:

Do potowy lat 90. polityka spoteczna zorganizo-
wana byta na bazie 3 filaréw: publicznych stuzb
zatrudnienia (PES), urzedéw miejskich (ang.
Municipalities) oraz agencji zabezpieczenia spo-
tecznego (UVI). Publiczne stuzby zatrudnienia
odpowiedzialne byly za dostarczanie ustug rein-
tegracyjnych, i oferowanie zatrudnienia, urzedy
miejskie za pomoc spoleczng, natomiast w ra-
mach kompetencji UVI znajdowata si¢ wyptata
zasitkéw dla bezrobotnych i $wiadczefi inwa-
lidzkich oraz kontraktowanie ustug reintegracyj-
nych. Przystepujac do reformy powotano réw-
niez komitet koordynujgcy zmiany SWI (ang.
Co-operation for Work and Income, 1996).

Lata 1999-2000 nazywane sg okresem ,przed
urynkowieniem™5. Rozpoczeto wtedy dzialania
na rzecz integracji stuzb zatrudnienia, pomocy
spotecznej i stuzb zabezpieczenia spotecznego
(inwalidéw). W 1999 roku, w ramach SUWI
(ang. Implementation Structure for Work and In-
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come) utworzono sie¢ 131 CWI (ang. Centres for
Work and Income), ktore przejely funkcje pu-
blicznych stuzb zatrudnienia. Jednocze$nie za-
proponowano dalsze reformy: potaczenie 5 ist-
niejacych UVI oraz organizacji nadzorujgcej ich
dziatanie (ang. LISV — National Institute for So-
cial Insurance) w UWV (ang. Implementing Bo-
dy for Employee Insurance). UWV przejeto kom-
petencje UVI w ramach oceny wnioskéw
o $wiadczenia zabezpieczenia spotecznego, wy-
platy $wiadczen oraz zlecania zadan reintegra-
cyjnych. Reforma zostata przyjeta przez parla-
ment latem 2000 roku. Obie organizacje (CWI
oraz UWV) maja charakter publiczny:.

Rysunek 1. Struktura instytucjonalna SUWI4®

Ramy instytucjonalne
Struktura zarzadzania

Minister pracy
ispraw socjalnych ~ [* - < .
J |
Inspektorat pracy i dochodow
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Biuro wykonawcze Samorzady . -
lokalne !

ubezpieczeh
pracowniczych
[y 1

7r6dto: OECD/ELSAC

Ministerstwo pracy koordynuje i monitoruje
wprowadzanie reformy. Jest réwniez organem
nadzorczym w stosunku do CWI. Minister pracy
nominuje 5-osobowa rade nadzorczg centralnego
CWI, ktéremu podlega 130 organizacji lokalnych.
Ministerstwo zatwierdza réwniez budzet CWI. Lo-
kalne CWI sg odpowiedzialne za publiczne posre-
dnictwo pracy oraz gromadzenie danych o rynku
pracy. Klientami CWI sa poszukujgcy pracy: zare-
jestrowani bezrobotni (zar6wno uprawnieni jak
inieuprawnieni do zasitk6w) oraz osoby ubiegaja-
ce sie o $wiadczenia inwalidzkie. W celach reinte-
gracyjnych CWI kieruja zakwalifikowane osoby
do UWV oraz urzedéw lokalnych.

W ramach zadan publicznych UWV (1 urzad cen-
tralny oraz 6 urzedéw lokalnych) sa odpowiedzial-
ne za gromadzenie sktadki ubezpieczenia spotecz-
nego, ocene oraz wyptate Swiadczeni spotecznych
(inwalidzkich oraz zasitkéw dla bezrobotnych).
Jednoczesnie UWV prowadzg dziatalnosé reinte-
gracyjna, ktéra jest zdefiniowana jako dziatalnos§é
na prywatnym rynku ustug. Klienci UWV oraz
urzed6éw lokalnych (korzystajacy z pomocy spo-
tfecznej) biorg udziat w zakontraktowanych ustu-
gach reintegracyjnych. Budzet UWV na ustugi re-
integracyjne zatwierdzany jest — podobnie jak
w przypadku CWI — przez ministerstwo pracy.

W celu nadzorowania wprowadzanie reformy
zostat powotany urzad IWI (ang. Work and Inco-
me Inspectorate). Urzad ten formalnie jest cze-

§cig ministerstwa pracy.

Ostateczne wprowadzenie w zycie reformy SUWI
nastgpito 1 stycznia 2002 roku. Wéweczas to roz-
poczeto realizacje kontraktéw na ustugi reinte-
gracyjne zawartych w okresie przygotowawczym
(2000-2001). Drugi przetarg przeprowadzono
w latach 2001-2002, a realizacje kontraktéw
rozpoczeto w kwietniu 2002. Obecnie (lata 2003
—2004) przeprowadzana jest trzecia procedura
przetargowa. Przewiduje sig, ze zawarte w niej

kontrakty beda realizowane od czerwca 2004.

Tworzenie rynku reintegracyjnego
i kontraktowanie usiug

Procedura przetargowa na ustugi reintegracyjne
okreslona jest w akcie prawnym SUWI. Klienta-
mi ustug reintegracyjnych sa bezrobotni, korzy-
stajacy z zasitkéw inwalidzkich oraz podlegaja-

cych pomocy spolecznej. Za programy skierowa-
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ne do wymienionych grup docelowych odpowie-
dzialne s3: UWV (osoby bezrobotne oraz osoby
pobierajace §wiadczenia inwalidzkie) oraz urze-
dy miejskie (pomoc spoteczna), ktére sg nabyw-
cami ustug rynku reintegracyjnego. W roku 2001
koszt przeprowadzenia przetargu na ustugi rein-
tegracyjne dla UWV i urzedéw lokalnych wy-
niost okoto 182 mln euro, co stanowito ok. 25-
30% ogdlnego kosztu reintegracji niepetno-

sprawnych i poszukujgcych pracy*”.
Procedura przetargowa UWV

Procedura przetargowa na ustugi kierowane do
0s6b bezrobotnych oraz pobierajgcych $wiad-

czenia inwalidzkie jest dwustopniowa:

W odpowiedzi na ogloszenia zamieszczane
w prasie firmy oferujace ustugi reintegracyjne
zgtaszajg si¢ do przetargu. W ogtoszeniach umie-
szczana jest charakterystyka grupy docelowej,
dla ktérej majg by¢ oferowane ustugi. Do drugie-
go etapy zapraszane sg firmy, ktére spetniajg kry-

teria wymienione przez nabywcow.

W drugim etapie nabywca (w 2000 roku UVI,
w 2001 UWV) zaprasza wybrane firmy do przed-
stawienia ofert. O kazdy kontrakt powinno kon-
kurowa¢ minimum 5 firm. Ostatecznie najlepsza
oferta wygrywa kontrakt. Kryterium ceny ustug
jest istotnym, jednakze nie jest decydujacym.

Celem 2 stopniowej procedury przetargowej jest
uniknigcie skladania ofert, ktére nie spelniajg
podstawowych kryteriow. Jednoczesnie jednak
rozbudowana procedura i duza ilo§¢ ofert do
rozpatrzenia znacznie zawyza koszty transakeyj-

ne. Ustugg kontraktowana sg tzw. ,trajektorie”

(ang. trajectiories), czyli serie aktywno$ci nasta-
wionych na kompleksowa pomoc klientom.
W skiad trajektorii wchodza: nabor i okreslenie
planu reintegracji, rozpoznanie sytuacji klienta,
dostarczanie ustug (np. treningéw), pomoc
w znalezieniu pracy, monitorowanie sytuacji
klienta w nowej pracy. Sktad poszczegélnych tra-
jektorii dla ré6znych grup docelowych jest defi-
niowany w warunkach przetargu. W kontraktach
z UWV mozliwym jest zawarcie umowy jedynie
na kompletne trajektorie, jednak trakcie realiza-
cji ustug moga by¢ one przedmiotem sub-kon-
traktéw z bezposrednimi dostawcami. Osobna
propozycja kontraktu formutowana jest dla kaz-
dej grupy docelowej, sektora i regionu. W 2001 1.
wsréd bezrobotnych oraz inwalidéw wyrézniono
22 subgrupy docelowe. Subgrupy docelowe
okreslane sg ze wzgledu na specyfike potrzeb re-
integracyjnych, przyktadowo w grupie bezrobot-
nych wyrézniono:

— 0soby z problemami spotecznymi;

— osoby z mniejszo$ci etnicznych;

— 0soby powyzej 50 roku zycia;

— osoby, do ktérych kierowane jest szkolenie za-

wodowe dtuzsze niz 3 miesigce;

— osoby, do ktérych kierowane jest szkolenie za-

wodowe krétsze niz 3 miesigce.

Celem kontraktowania ustug dla szczeg6towo
dobranych grup docelowych jest dostarczenie
ustug jak najlepiej dopasowanych do zapotrze-
bowania i przez to zapewnienie efektywnos$ci

ustug. Kontrakty przyznawane sa wedtug 5 kry-
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teriow: ceny, wskaznikéw efektywnosci analo-
gicznych programéw uprzednio realizowanych
przez ustugodawce, planowanej ilosci 0s6b obje-
tych ustugami i czasu $wiadczenia ustug, zorien-
towania na grupe docelowg oraz dostosowania
do specyfiki regionalnej. W kazdym przetargu
wagi dla poszczegélnych kryteriow sg inne, stad
trudno jest okresli¢ istnienie jednego kryterium
decyzyjnego. W 2000 r. podpisano kontrakty
z 33 firmami, w 2001 r. z 41 firmami. W obu
przypadkach zakontraktowano okoto 60 500
trajektorii. Cena ustug poszczeg6lnych trajektorii
okreslana jest przez ustugodawce, jednakze pe-
ten koszt ustug jest w pelni refundowany jedynie
jesli grupa docelowa po ukoficzeniu udziatu
w kursach znajduje prace. W wickszosci kon-
traktéw platnosé realizowana jest w dwoch cze-
$ciach: jako przedptata oraz refundacja po sku-
tecznym ukoficzeniu programu*8 26w relacji
50/50 lub 60/40. Udziat procentowy poszcze-
g6lnych czesci platnosci uzalezniony jest od cha-
rakteru grupy docelowej: tam, gdzie znalezienie
pracy jest trudniejsze, udziat przedptaty jest wy-
zszy. Dodatkowo w kontrakcie okre§lana jest wy-
soko$¢ premii za skuteczne ukoficzenie realizacji
kontraktu. Celem ustanowienia instytucji premii
jest motywowanie ustugodawcéw do zwieksza-

nia efektywnosci programéw.

Procedura przetargowa w urzedach
miejskich

Zgodnie z ustawg SUWI, urzedy miejskie powin-
ny kontraktowaé ustugi gtéwnie dla klientéw po-
mocy spolecznej. Jednakze ze wzgledu na wyso-
kos¢ srodkéw jakie mialy do dyspozycji w 2001
roku urzedy miejskie kontraktowaty ustugi réw-

niez dla innych grup ryzyka: grup etnicznych,

kobiet powracajacych na rynek pracy, absolwen-
tow. W przeciwienstwie do UWV urzedy miej-
skie nie kontraktuja z ustugodawcami catych tra-
jektorii, a jedynie poszczegblne programy: szko-
lenia zawodowe, nauke orientacji na rynku pracy
i umiejetnosci poszukiwania pracy. Urzedy miej-
skie mogg réwniez pemié¢ funkcje zarzadzania
trajektoriami dla poszczegélnych grup docelo-
wych. Réwniez formy ptatnosci za ustugi sg bar-
dziej zréznicowane anizeli w przypadku UWV.
Rzadziej ptatnosci sg uzaleznione od skuteczno-
$ci programoéw. Dominujaca forma ptatnosci jest
refundacja kosztéw metoda fee for service, badz

za godzing udzielania §wiadczen.

Nastawienie na klienta

Nastawienie na potrzeby grup docelowych prze-
jawia si¢ z jednej strony w jak najlepszym dopa-
sowaniu oferowanych programéw do potrzeb
klientéw, co dzieje si¢ juz na poziomie ofert
i kontraktéw, z drugiej strony na oferowaniu
klientom mozliwosci wyboru ustugodawcy. Fir-
my kontraktujace nie majg gwarantowanego na-
plywu klientéw. Dla kazdej grupy docelowej
kontrakty sg podpisane z kilkoma firmami, co
daje klientom mozliwo$¢ wyboru miedzy nimi.
Wyb6r ustugodawcy klient powinien by¢ kon-
sultowany z wyznaczong osoba kontaktowa
w UWV. Dawanie klientom mozliwosci wyboru
ustugodawcy jest kwestig kontrowersyjna. Przy-
pisuje sig¢ jej funkcje motywujace do wyboru gor-
szego ustugodawecy, szczegélnie wsréd klientéw
stabo zmotywowanych do podjecia pracy, dla
ktérych wynagrodzenie z zatrudnienia jest nie-
wiele wyzsze anizeli otrzymywany zasitek.
W kontekscie dawania klientom mozliwo$ci wy-

boru ustugodawcy dyskutowana jest réwniez

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwea 2004r. 113



mozliwo$¢ wprowadzenia voucherow na ustugi
reintegracyjne, co znacznie rozszerzytoby mozli-
wo$¢ wyboru ustugodawcy w ramach dostepne-

go klientowi budzetu.

Rynek ustugodawcéw

Ustugodawcy moga wystepowaé w przetargach
jako konsorcja lub indywidualne firmy. Jednak-
ze w przypadku wystepowania jako konsorcjum,
jedna z firm powinna przejaé obowiazki zarza-
dzania trajektoriami dla wszystkich zakontrakto-
wanych grup docelowych. Jednym z wazniej-
szych kryteriow dopuszczenia ustugodawcéw do
kontraktu jest posiadanie doswiadczenia w do-
starczaniu ustug dla grup docelowych. Doswiad-

czenie mierzone jest posiadaniem wykwalifiko-

wanego personelu oraz przeprowadzeniem przy-
najmniej jednego podobnego kontraktu w ciagu
3 lat poprzedzajacych przetarg. Dodatkowo po-
tencjalny ustugodawca musi przedstawi¢ wyniki
wskaznikéw efektywnosci poprzedniego progra-
mu. Automatycznie nowe firmy, nie posiadajace
doswiadczenia w $§wiadczeniu ustug reintegra-
cyjnych majg utrudniony dostep do rynku. Jedy-
ng szansg dla nich jest wystepowanie w konsor-
cjum, jako sub - kontraktor poszczegélnych
ustug. W pierwszym przetargu wystartowato 300
firm $wiadczacych ustugi reintegracyjne, w na-
stepnym roku liczba ta zmniejszyta sie do 160.
Sposréd nich potowa zakwalifikowata sie do
drugiego etapu przetargu. W rezultacie drugiego
przetargu (2001 rok) 41 firm zakontraktowato
60 489 trajektorii. W poréwnaniu z rokiem po-

Tabela 1. Dziesieé najwiekszych ustugodawcéw w latach 2000-20014°

Przetarg, rok 2000 Przetarg, rok 2001
Ustugodawca Liczba Udzial wrynku | Ustugodawca Liczba Udziat w rynku

trajektorii %) trajektorii (%)
Klig 10 500 17,0 Klig 10 062 16,6
Argonaut 9355 15,2 A. Calder 7090 11,7
Agens 8535 13,8 Argonaut 6003 99
A. Calder 7708 12,5 Relan 5565 9,2
Start 4075 6,6 Randstad 5270 87
Kuper/Aan 2925 47 Kuljper/Van 4330 72
Randstad 2764 45 Agens 3270 54
Serin 2400 39 IWA Wurkyplus 2492 4,1
ABP Reintergratie 1717 2,8 BMG 2020 3,3
Foustar 1405 2,3 De Haan Groep 1515 25
inne 10 225 16,6 inne 12 872 21,3
ogbtem 61 609 100,0 ogbtem 60 489 100,0

Zr6dto: OECD

114 73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerweca 2004 .

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprostaé temu wyzwaniu?



przednim liczba ustugodawc6éw wzrosta (z 33 do
41), podczas gdy liczba zakontraktowanych tra-
jektorii zmniejszyta si¢ (z 61609 do 60489).

Rynek ustugodawcow zdominowany jest przez fir-
my powigzane z bytym UVI (Klig), duzymi firma-
mi ubezpieczeniowymi lub HSO?? (Argonaut,
Agens, ABP Reintegratie). Whrew oczekiwaniom
niewielki udziat w rynku majg prywatne firmy cza-
sowego zatrudnienia, mimo iz jest to sektor silnie
rozbudowany w Holandii. Mate zainteresowanie
firm czasowego zatrudnienia ustugami reintegra-
cyjnymi thumaczy sie z jednej strony odmiennoscig
grup docelowych (0s6b poszukujacych czasowego
zatrudnienia oraz os6b wymagajacych reintegra-
cji), z drugiej za$ wynagrodzeniem jakie oferowane
jest w wyniku czasowego zatrudnienia — wynagro-
dzenie to jest nizsze anizeli zasitek inwalidzki,
klienci UWV nie sg wiec pozytywnie motywowani

do podejmowania czasowego zatrudnienia.

Dominujacg pozycje na rynku ma publiczny Kliq,
bedacy ustugodawca zaréwno dla UWV jak i dla
urzedéw miejskich. Jest to firma powstata w paz-
dzierniku 2000 r. w wyniku przeksztatcenia seg-
mentu reintegracyjnego publicznych stuzb zatru-
dnienia. Kliq posiada status firmy publicznej,
w ktérej panstwo jest jedynym udziatowcem.
Jednakze od stycznia 2002 firma nie korzysta
z zadnych rzgdowych subsydiéw i dziata wytgcz-
nie na zasadach rynkowych. W 2001 roku Kligq
posiadat sie¢ okoto 50 biur zlokalizowanych we

wszystkich 6 regionach Holandii.

Mimo dominujacej pozycji na rynku Kliq nie
uniknat szeregu probleméw zwigzanych z prze-
ksztatceniem. Do najwazniejszych z nich naleza:

odptyw wykwalifikowanych pracownikéw oraz

trudna sytuacja finansowa. Niekontrolowany od-
plyw wykwalifikowanych pracownikéw spowo-
dowany byt przyzwoleniem na swobodne odej-
Scie bytych pracownikéw w trakcie przeksztatce-
nia publicznych stuzb zatrudnienia, w rezultacie
czego firma nie utrzymata kontroli nad jakoscia
zatrudnienia. Natomiast staba pozycja finanso-
wa Kliq spowodowana byta przez gwattowne od-
ciecie panstwowego finansowania. Poczatkowo
przewidywano, ze firma bedzie subsydiowana
przez rzad na poczatku 2002 roku, jednakze
z koncepcji tej sie wycofano. W rezultacie Kliq
w poczatkach swojej dziatalnos$ci zmuszony byt
do ciecia kosztéw. Stawia to réwniez pod zna-
kiem zapytania przysztos¢ firmy jako gtéwnego

ustugodawcy na rynku reintegracyjnym.

Podsumowanie wynikéw ewaluacji
SUWI

Ewaluacja SUWI zostata przeprowadzona po
dwo6ch latach funkcjonowania quasi-rynku
ustug reintegracyjnych. Dodatkowo zmiany na
rynku ustug sa na biezgco monitorowane przez
ministerstwo pracy. Z analizy materiatéw opisu-
jacych funkcjonowanie SUWI w okresie prywa-
tyzacji rynku ustug zatrudnieniowych ptyna na-

stepujace wnioski:

W procesie reformowania publicznych stuzb za-
trudnienia mato uwagi poswigcono dostosowa-
niu zmian instytucjonalnych do popytu na prace
i rynku zatrudnienia. Popyt na prace i dopaso-
wanie oferowanych ustug czy szkolen do potrzeb
pracodawcéw nie musi by¢ w kregu zaintereso-
wan UWV i urzedéw miejskich. W dtugim okre-

sie mechanizm ten moze prowadzi¢ do nieefek-

tywnosci 1 wymagacé korekty.
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Nie zostata zapewniona stabilnoé¢ na rynku ustu-
godawcow: Czynnikami decydujacymi o tym zjawi-
sku sg krétkotrwatos¢ kontrakt6w (sg one zawiera-
ne na 1 rok) oraz brak wptywu na ,jakos¢” klient6w
przy jednoczesnym zobowigzaniu do zapewnienia
Klientom pracy i uzaleznieniu refundacji kosztéow
od rezultatéow. W konsekwencji ustugodawcy daza
do strategii unikania ryzyka i creamingu. Jednocze-
$nie tatwiej na rynku odnajduja sie duze firmy; mo-
gace poradzi¢ sobie z ryzykiem finansowym.

Urzedy miejskie wciaz nie sg dostatecznie aktyw-
ne na rynku ustug. Brakuje im znajomosci lokal-
nego rynku pracy oraz charakterystyki klientow.
Réwniez rzadko uzalezniaja platnosci za ustugi
od osigganych wynikéw, co wplywa negatywnie
na efektywnos¢ zakontraktowanych ustug.

Zar6wno w przypadku kontraktéw zawieranych
przez UWV jak i przez urzedy miejskie cena
ustug nie jest czynnikiem decydujacym w proce-
durze przetargowej, co moze prowadzi¢ do ogél-

nego wysokiego kosztu funkcjonowania systemu.

W procesie reformowania publicznych stuz za-
trudnienia mato uwagi po$wigcono tworzeniu
bazy danych o rynku pracy. W celu skutecznego
monitorowania reformy niezbedne jest utworze-

nie sprawnego systemu informacyjnego.

Niepewna jest przyszto§é najwiekszego ustugo-
dawecy (Kliq) ze wzgledu na brak wykwalifikowa-
nego personelu i trudnosci finansowe w okresie

przeksztatcenia.

Nowi ustugodawcy maja utrudnione wejscia na
rynek. Jednoczesnie postepuje koncentracja ryn-

ku ustugodawcow w rekach duzych firm.

Propozycje dalszych reform

Do chwili obecnej nie jest sformutowana jedno-
lita propozycja dalszych reform. Z dostepnych
dokumentéw mozna jednak stworzy¢ obraz pro-
bleméw, na ktérych koncentruje sie dyskusja
o dalszej reformie SUWL

Nacisk ktadzie sie na potrzebe dezintegracji ryn-
ku ustugodawcéw i utatwienie wchodzenia na ry-
nek nowym, mniejszym firmom. Dyskutuje si¢
réwniez mozliwos¢ dalszego zr6znicowania me-
tod ptatnosci zaleznie od grup ryzyka i trudnosci
w znalezieniu pracy dla grup docelowych. Uza-
leznienie ptatnosci od obstugiwanych grup ryzy-
ka powinno réwniez zapobiegaé procesowi crea-
mingu. Proponuje si¢ silniejsze uzaleznienie ptat-
nosci od skutecznosci wprowadzania klientéw na
rynek pracy, szczegblnie w przypadku kontrakt6w
podpisywanych przez urzedy miejskie.

Waznym elementem w dyskusji o reformie SU-
W1 jest propozycja usprawnienia procedury kon-
traktowania i zmniejszenia kosztéw transakcyj-
nych. Kluczowymi elementami zmian sg: rezy-
gnacja z dwustopniowej procedury przetargowej
oraz przeprowadzanie wiekszej ilosci przetargéw
w ciggu roku. Przedmiotem dyskusji jest takze
umozliwienie klientom wieckszego wyboru ustug.
Najistotniejszg propozycja majaca na celu za-
pewnienie klientom swobodnego wyboru ustu-
godawcy jest wprowadzenie voucheréw na ustu-
gi reintegracyjne, innymi stowy oferowanie kaz-
demu zainteresowanemu budzetu do realizacji

w ramach oferowanych ustug.
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1 Krytiska E. (red.) Elastyczne formy zatrudnienia i organiza-
cji pracy a popyt na pracg w Polsce, IPiSS, Warszawa 2003
ISBN 83-87890-42-1.

2 Standing G. (2002), Beyond the new paternalism, Verso.

3 Frieske K. (red.) (2003), Deregulacja polskiego rynku pracy,
IPiSS, Warszawa.

4 Zwigzki same podlegaja ochronie — fgcznie z ewidentnym
nadmiarem skali ochrony dziataczy zwiazkowych oraz r6z-
nymi obowigzkami spoczywajgcymi na pracodawcy, co ma
zapewni¢ zwigzkom zawodowym swobode dziatalnosci.

5 Aneks nr 1, Harmonizacja przepiséw polskiego prawa pra-
cy z prawem Unii Europejskiej.

6 Florek L. (red.) (2003), Prawo pracy a bezrobocie, Dom Wy-
dawniczy ABC, ISBN: 83-7284-800-9.

7 Odbywajacych si¢ na podstawie art. 2 Ustawy o Tréjstron-
nej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych, ktéry daje kazdej
ze stron mozliwo$¢ wnoszenia pod obrady KT spraw o du-
zym znaczeniu spotecznym lub gospodarczym, jezeli strona
uzna, ze ich rozwigzanie jest istotne dla zachowania spokoju
spotecznego.

8 Wnioski dotyczace pracy i szarej strefy w Polsce po 1990
roku mozna wycigga¢ z dwoch podstawowych badah Gtéw-
nego Urzedu Statystycznego przeprowadzonych w latach
1995 1 1998 — ,Praca nierejestrowana w Polsce w 1995 roku
i ,Praca nierejestrowana w Polsce w 1998 roku”. Kolejnym
zrédtem informacji sg kwartalne Badania Aktywnosci Eko-
nomicznej Ludnosci. W 2004 roku beda znane szczegétowe
wyniki spisu powszechnego, gdzie takze znalazly si¢ pytania
dotyczace pracy nierejestrowanej, czy pracy na czarno. Po
przedstawieniu ostatecznych wynikéw spisu powszechnego
bedzie mozna zatem wyciggaé wiele nowych wniosk6w.

9 Prace nierejestrowang czesciej wykonywano na rzecz go-
spodarstw domowych niz przedsiebiorstw prywatnych.
W 1995 roku 15,8% (1,9 mln) gospodarstw domowych ko-
rzystato z takiej pracy. Z 2,2 mln oséb, ktére zadeklarowaty
wykonywanie pracy w szarej strefie, ponad 1,6 mln potwier-
dzito, ze ich pracodawcg byly gospodarstwa domowe. Z dru-
giej strony, tylko 940 tys. przedsigbiorstw potwierdzito korzy-
stanie z pracy nierejestrowanej w 1995 roku. Rok 1998 przy-
niést ogélne ograniczenie szarej strefy, ale w dalszym ciagu
najwigcej oséb zatrudnianych na czarno byto w gospodar-
stwach domowych. 1,4 mIn gospodarstw korzystato z pracy
nierejestrowanej — 9,56% wszystkich gospodarstw miejskich
i ponad 16% wiejskich. W wigkszo$ci na rzecz gospodarstw
domowych $wiadczone byly ustugi sezonowe (nate¢zenie
w lipcu i sierpniu), a sposréd gospodarstw domowych zatru-
dniajacych na czarno 98,6% potwierdzito, ze praca taka byta
$wiadczona wielokrotnie.

10 Réwniez w Europejskiej Karcie Spotecznej — takze w roz-
szerzonej w potowie lat 90. wersji Karty o kilkanascie — w sto-
sunku do wersji z lat 60. — punktéw poswieconych wlasnie
ochronie praw pracowniczych w réznych warunkach, takze
w §rodowisku bez zwiazkéw zawodowych.

1L Szczegblnie gérnictwa i kolei, bo inaczej to wygladato
w hutnictwie, ktére chyba jest do$¢ pozytywnym przykta-
dem, a jeszcze inaczej w przemysle obronnym, gdzie jednak
nastapita gteboka restrukturyzacja.

12 0d kilkunastu lat GUS nie gromadzi odpowiednich da-
nych. Do czasu ostatnich zmian w kodeksie pracy (2003r.)
wladze zwigzkowe w zaktadach pracy nie informowaly pra-
codawcéw o sktadzie i liczebnosci organizacji w zaktadach,
wprost przeciwnie zdarzaly sie przypadki (gtéwnie w zakla-
dach prywatnych) odmowy podawania liczebnosci organiza-
cji. Duze centrale zwiazkowe prowadza coraz dokladniejsze
statystyki (gtéwnie opierane o ptacone sktadki), jednak wiele
zwigzkéw szczebla zakltadowego (a takich zz jest w Polsce
bardzo duzo) nie sktada nikomu sprawozdan dotyczgcych
swojej liczebnoscei.

13 Zwigzki zawodowe: Liczebnos¢, sktad, postawy, komunikat
z badafi, marzec 2003, - http://www.cbos.pl/SPI-
SKOM.POL/2003/K_055_03.PDF

14 Przedstawione ponizej dane pochodzg z przeprowadza-
nych w 2002r. kontroli inspektoréw pracy w ok. 1,5 tys. za-
ktadach zatrudniajacych 136 tys. pracownikéw, kontrolowa-
ne zakltady w 85% nalezaly do sektora prywatnego.

15 W tym okresie tracili prace przede wszystkim mtodzi nie-
dawno zatrudnieni pracownicy, stabo zintegrowani z przed-
siebiorstwami. Takie dostosowania wynikaly z samorzado-
wego charakteru przedsi¢biorstw w sektorze publicznym. Fir-
my sektora prywatnego w niewielkim stopniu zatrudnialy
najemnych pracownikéw, gtéwnie opieraly si¢ na pracy wta-
Sciciela i cztonk6w jego rodziny. Restrykeyjne opodatkowanie
miato dla nich mate znaczenie (Socha, Sztanderska 1993).

16pgezatkowo stawki opodatkowania wynosily 20, 30 i 40%.
Wprowadzenie podatku nie wywolywalo prawie zadnych
konsekwencji dla pracodawcéw i dla tych pracownikéw,
ktérych dochody byly opodatkowane w najnizszej skali. Ich
ptace podniesiono bowiem o kwot¢ podatku ,automatycz-
nie”. Wezesniej ptacony podatek od funduszu ptac wliczono
w place. Stawka wzrosta od 21 do 43%, dolna, w 1998 roku,
wyniosta 19%.

7 Podziat sktadek pomiedzy pracodawce i pracownika wpro-
wadzony wraz z reforma emerytalna i reforma ochrony zdro-
wia nie zmienit tej proporcji.

18 Przedsiebiorstwa uciekaly sie do wszelkich form wyna-
gradzania pracownikéw nizej opodatkowanych np. w po-
staci zawierania uméw o dzieto, zakupu bonéw $wigtecz-
nych, gratyfikowania pracy stuzbowymi samochodami, te-
lefonami, komputerami, atrakcyjnymi szkoleniami itp., na
co reakcjg bylo ograniczanie mozliwosci nie opodatkowa-
nego i nie obtozonego sktadkami ubezpieczeniowymi wy-
nagradzania pracownikéw nie w postaci ptac. Jedna z form
ucieczKki to rejestracja pracownikéw najemnych jako pracu-
jacych na wtasny rachunek, co pozwala im ptaci¢ najnizsze
sktadki ubezpieczeniowe (od minimalnej ptacy a nie fak-
tycznego dochodu).

19 Polska, Wazrost, Zfitrudnienie i standardy zycia w Polsce
doby akcesji, Bank Swiatowy 2004r.
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20 W drugiej potowie lat 90. walka o wzrost ptac wrecz zy-
skata jako punkt odniesienia wskaznik wzrostu ptac, ustala-
ny przez Komisje Tréjstronng. Wskaznik ten byt traktowany
jako minimalny wzrost ptac, zadany przez zwiagzki zawodo-
we w sektorze przedsiebiorstw bedgcych wiasnoscig pu-
bliczna, natomiast dla pracodawcéw w sektorze firm spry-
watyzowanych stanowit gérny putap akceptowanego wzro-
stu ptac. I tak w latach 1995-1997 §rednio kwartalnie wyna-
grodzenia w sektorze publicznym wzrosty o 19-24% wigcej
niz wynikatoby z ustalefi Komisji (na podstawie Socha,
Sztanderska 1998).

21 W analizie znaczenia stopnia koordynacji i koncentracji
zadan ptacowych przewaza prze§wiadczenie o nieliniowym
zwigzku pomiedzy koncentracja rokowan a wynikami ma-
kroekonomicznymi — gdzie przez wyniki makroekonomiczne
rozumie sie catkowitg stope niedogodnosci, definiowana ja-
ko suma stopy bezrobocia i stopy inflacji. Zasadniczo, wptyw
rokowan ptacowych na stope niedogodnosci jest ekwiwalent-
ny do ich wptywu na uzyskiwane ex ante przez zwiazki pre-
mium ponad place réwnowazace rynek pracy. To premium
zmusza rzad do wyboru pomigdzy wyzszym bezrobociem
a wyzsza inflacjg obnizajacg ptace realne ex post. Alesina
iPerotti (1997) wskazuja z kolei na znaczenie centralizacji ro-
kowan ptacowych dla makroekonomicznych skutkéw wpty-
wajacych na podatki bezposrednie w sytuacji, gdy rynki sg
niedoskonale konkurencyjne. Okazuje sie, ze rozbudowany
system transfer6w socjalnych finansowanych przez podatki
(w tym skladki na ubezpieczenia spoteczne) prowadzi do
wzrostu relatywnych, jednostkowych kosztéw pracy, ktére
z kolei obnizajg konkurencyjnos¢ gospodarki i skala tego ne-
gatywnego efektu zalezy nieliniowo od stopnia centralizacji
rokowarn.

22 Calmfors L., Driffill J. (1988), Bargaining structure, corpo-
rationism and macroeconomic performance, Economic Poli-
cy, No. 6.

23 Calmfors (1994). Niekorzystne efekty zewnetrzne wzrostu
plac mogg by¢ przekazywane poprzez: wyzsze ceny wytwa-
rzanego produktu, co prowadzi do wzrostu CPI (a przez to
nizszy jest niz oczekiwany wzrost ptac realnych), wyzsze ce-
ny wytwarzanego p6t-produktu, co prowadzi do wzrostu PPI,
efekty fiskalne, jezeli wzrost ptac w danym sektorze znajduje
odzwierciedlenie w spadku zatrudnienia, co prowadzi do
wzrostu ogélnych wydatkéw na zasitki dla bezrobotnych,
wzrost bezrobocia w danym sektorze, co utrudnia sytuacje na
rynku pracy takze pozostalym bezrobotnym, przez nizsze
szanse znalezienia pracy (zwickszona warto$¢ B/W),wigksza
rotacje pracownikéw, co prowadzi do obnizenia si¢ korzysci
jakie ci odnosza w wyniku inwestycji, co prowadzi do tego, ze
reprezentujgce ich zwiazki beda mniej sktonne pogodzic si¢ z
ograniczeniem swoich plac kosztem inwestycji, jezeli dziata
efekt zazdrosci wzrost plac danej grupy zmniejsza uzytecz-
no$¢ pozostatych grup i wzmaga ich naciski na wyré6wnawcze
podwyzki ptac, w §wietle teorii ptac zapewniajacych efektyw-
na prace (efficiency wages), podwyzka ptac jednej grupy ob-
niza produktywnos$¢ pozostalych grup pracownikéw:

24 Weryfikacja empiryczna hipotez dotyczacych zwiazkéw
pomigdzy stopniem centralizacji a wynikami makroekono-
micznymi dawata bardzo niespéjne rezultaty. Z teoretyczne-
go punktu widzenia trudno jednoznacznie zdecydowad,

ktory z pozioméw rokowan ptacowych prowadzi do najko-
rzystniejszego wyniku, czyli nizszego przecigtnego wzrostu
plac.

Systemy rokowan ptacowych w krajach wysokorozwinietych
sg bardzo zréznicowane. Tradycyjnie za kraje o najbardziej
zdecentralizowanych systemach rokowan uwaza sie¢ USA
i Kanade. Na drugim skraju skali umieszcza si¢ kraje skan-
dynawskie oraz Austrie. W innych krajach Europy kontynen-
talnej przewazajg negocjacje na poziomie branzy. Taka r6z-
norodno$é systeméw ma oczywiscie podtoze historyczne,
z drugiej jednak strony wskazuje na to, ze trudno r6zne syste-
my negocjacji ptacowych jednoznacznie oceniaé i poréwny-
waé. Choé w poprzedniej dekadzie zaznaczyt si¢ trend w kie-
runku rozwigzan bardziej scentralizowanych, to nie odnale-
ziono w pracach teoretycznych ani badaniach empirycznych
przekonywajacych argumentéw za bezwzgledna wyzszoscig
ktoregos z systeméw. Nickell i Layard (1998) pokazuja na
przyktad, ze ptace na poziomie firm (gatezi), tatwiej dostoso-
wuja sie do szokow tyczacych tych firm (gatezi) w krajach
o zdecentralizowanym systemie rokowan. Réwnoczesnie jed-
nak, Srednie ptace w gospodarce sa ,,0 wiele” bardziej ela-
styczne w stosunku do ogblnego bezrobocia, w krajach o sko-
ordynowanych negocjacjach ptacowych.

25 Mickiewicz, T, Bell, J. (2000), Unemployment in Transi-
tion, Restructuring and Labour Markets in Central Europe,
Harwood.

26 Mickiewicz (2002) podkresla jednak, ze w firmach spry-
watyzowanych wystepuje pewna inercja instytucjonalna,
prowadzgca do silniejszego wzrostu ptac niz w firmach no-
wopowstalych. Presja na wzrost plac jest szczegdlnie silna
w przypadku prywatyzacji pracowniczej oraz bezposrednio
po prywatyzacji, kiedy pracownicy zgdaja kompensacji pta-
cowej za utracong mozliwo$é udziatu w rencie kapitatowej.
Dualizm na rynku pracy jest wiec tylko przyblizonym opisem
rzeczywistos$ci.

27 Freeman R.(1993), What Direction for Labour Market
Market Institutions in Eastern and Central Europe?, Centre
for Economic Performance, LSE, Discussion Paper, No. 153.

28 Wigkszg jednorodno$é zachowan ptacowych w najwick-
szych przedsiebiorstwach o réznej formie wtasnosci w latach
1996-2000 w poréwnaniu z latami 1991-1994 potwierdza
réwniez Mickiewicz (2002).

29 Wzrost udziatu pracownikéw dorywezych w ogéle zatru-
dnionych obserwowalis§my takze wczeéniej, jednak dane do
roku 1999 nie sa poréwnywalne z pézniejszymi z racji na
zmiang przez GUS definicji pracownika dorywczego.

30 Dane — OECD Employment Outlook 2002.

31 Wobec rejonéw — powiatéw o wysokim bezrobociu stoso-
wano specjalne instrumenty pobudzania ekonomicznego
(rozwigzania amortyzacyjne dla firm, ulgi inwestycyjne przy
zatrudnianiu etc.), ktérych efektywnosci nigdy w pei nie
dato si¢ oszacowadé. Ale tez r6znicowano okres uprawniajacy
do zasitku (od 6 do 18 miesiecy). Chyba najbardziej skutecz-
nym rozwigzaniem bylo finansowanie z jednej strony robét
publicznych (przy ogélnie niskiej efektywnosci tego narze-
dzia) z §rodkéw Funduszu Pracy, dofinansowywanie ze spe-
cjalnej puli budzetu pafistwa inwestycji infrastrukturalnych,
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o ile samorzad wytozyt na te przedsiewzigcia wlasne pienig-
dze. W latach 1994 — 2001 w tym montazu finansowym uda-
Yo si¢ zrealizowa¢ prawie 5200 inwestycji, w kilkuset gmi-
nach na sume ok. 2 mld ztotych, dajac prace kilkudziesigciu
tysigcom o0s6b.

32 Aneks nr 2 — Holandia — decentralizacja i prywatyzacja
ustug zatrudnieniowych.

33 Nazwa modelu: A New Course: Agenda for the 1994 Ne-
gotiations on Collective Labour Agreements in a Medium-
Term Perspective — Implementation Structure for Work and
Income (SUWI).

34 (ang. Implementing Body for Employee Insurance), patrz
aneks nr 2, Holandia — decentralizacja i prywatyzacja ustug
zatrudnieniowych.

35 Dane te mozna poréwnywaé, choé nie przedstawiajg one
doktadnie tego samego, z pochodzgcymi od strony firm i opi-
sujacymi wylacznie tworzenie i likwidacje miejsc pracy — da-
nymi Rutkowskiego z 2000 roku.

36 Fidrmuc J. (2002) Migration an Regional Adjustment to
Asymmetric Shocks in Transition Economies, William Da-
vidson Institute Working Papers Series No. 41, February
2002.

37 Golinowska S., Radziwilt A., Sobolewski M., Walewski M.
(2003), Lokalny rynek pracy w Lomzy, powiecie fomzyniskim
— stan obecny i perspektywy rozwoju, Warszawa, CASE.

38 Stopa separacji — to stosunek liczby pracownikéw, ktérzy
utracili pracg do liczby pracujacych, stopa zatrudniania — to
stosunek liczby tych, ktérzy znalezli prace do liczby bezro-
botnych, czynnik demograficzny obrazuje pozytywny
z punktu widzenia sytuacji na rynku pracy odptyw do nieak-
tywnos$ci zawodowej netto, przyrost sity roboczej definiowa-
ny jest w oczywisty spos6b jako przyrost liczby ludnosei
w wieku produkeyjnym.

39 Empirycznie udowodniono jednak tylko ujemny wptyw
ptac minimalnych na zatrudnienie mtodziezy (Borkowska
2002).

40w granicach, czyli najwyzej 15% wiccej”

41 Jesli granice zarobkéw ,bliskich ptacy minimalnej” prze-
suniemy nizej, np do 600 ztotych netto, to udziat osiggaja-
cych takie zarobki w ogéle zatrudnionych pelnoetatowych
wyniesie 12%. Do dalszych analiz uzywali bedziemy jednak
granicy 15%.

42 The effect of unemployment benefits on the probability of
re-employment in Poland” , artykut napisany w czasie, gdy
byla ona ,research fellow” w Central and East European Eco-
nomic Research Center

43 Wsréd ktérych moga by tez zasitki — jesli przyjmiemy, ze sta-
nowig one 10-12% niezarobkowych Zrédet innych, to rzeczywi-
Scie otrzymamy okoto 15% bezrobotnych zyjacych z zasitku.
Wszelkie niezarobkowe Zrédta utrzymania winny by¢ traktowa-
ne razem. Dopiero demotywujacy efekt takiego konglomeratu
zasitkéw winien by¢ brany pod uwage przy wszelkich anali-
zach. Osobne rozpatrywanie samych zasitkéw dla bezrobot-
nych w $wietle powyzszych danych nie ma wiekszego sensu.

44 wedhug Rimbaud M. Sanches-Paramo C,, Silva-Jaregui C.
(2002) Does Eurosclerosis Matter? Institutional Reform and
Labour Market Performance in Central and Eastern European
Countries in the 1990s, World Bank Social Protection Discus-
sion Paper Series No. 0202, Washington DC, March 2002.

45 Arthur von Meerendonk i Louis Beckers wyr6zniaja 4 eta-
py wprowadzania reformy: 1999-2000 ,,pre-market”, kolejne
3 etapy wyréznione zostaly zgodnie z latami przetargéw
(2000, 2001, 2002, 2003), prezentacja ,,Present State of Af-
fairs on the Dutch re-integration market”, Australian Mission,
Paryz, Marzec 2003.

46 Wykorzystany zostat materiat z prezentacji ,The Dutch Re-
integratiion Market”, OECD/ELSAC, Listopad 2002.

47 Podane za Ludo Struyven, Geert Steurs ,The Competitive
Market for Employment Services in the Netherlands” Direc-
torate for Education, Employment, Labour and Social Affairs,
str. 24, OECD, Paryz 2002.

48 Wyjatkiem od zasady dzielenia kosztéw programu na
przedplate oraz optate uzalezniong od efektéw programu sg
treningi — ich koszt jest w peini refundowany:.

49 Podane za Ludo Struyven, Geert Steurs ,The Competitive
Market for Employment Services in the Netherlands” Direc-
torate for Education, Employment, Labour and Social Affairs,
str. 45, OECD, Paryz 2002.

50 fundusz $wiadczen chorobowych (ang. Health and Safety
services).
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Marek Gora - profesor Szkoty Glé6wnej Handlowej

Trwale wysokie bezrobocie w Polsce.
Refleksje, proba czesciowego
wyjasnienia i kilka propozyciji

Wprowadzenie

Polskie bezrobocie jest w centrum zaintereso-
wania ekonomistéw od samego poczatku lat
90., poniewaz przez caly ten okres — niezaleznie
od zmieniajacych si¢ rzgdéw i sytuacji gospo-
darczej — utrzymywato sie na poziomie znacz-
nie przekraczajacym poziom, ktéry mozna by
nazwac¢ poziomem ,akceptowalnym”. Wiele si¢
na temat polskiego bezrobocia méwi i pisze,
powstato wiele prac opisowych, jak réwniez
analitycznych (nie tylko polskich autoréw)
koncentrujacych sie na polskim rynku pracy.
Wydaje si¢ jednak, ze ciagle nie powstata petna
i satysfakcjonujgca intelektualnie diagnoza zja-
wiska trwale wysokiego bezrobocia w Polsce.
Prezentowany tekst nie ma ambicji dokonania
pelnej diagnozy problemu, gdyz wymagatoby to
przeprowadzenia wielu dodatkowych badan
i analiz empirycznych. Tekst skupia sie nato-

miast na krytycznej analizie informacji i pogla-

déw na temat polskiego rynku pracy. Jej
przedmiotem sg zaréwno liczby charakteryzu-
jace omawiane zjawiska, jak i zaleznosci,
ktérym one podlegaja. Szczegblng uwage autor
poswiecit instytucjonalnej strukturze tego ryn-
ku. Celem autora jest zainicjowanie dyskusji,
ktéra wykroczy poza zastosowanie tradycyj-
nych schematéw rozumowania i bedzie szansa
na szerszg refleksje nad polskim bezrobociem.
Taka wymiana mysli mogtaby zaowocowaé
stworzeniem podstaw do wypracowania polity-
ki gospodarczej mogacej doprowadzi¢ do trwa-

tego obnizenia poziomu bezrobocia w Polsce.

JakKi jest rzeczywisty poziom
bezrobocia w Polsce?

Powyzsze pytanie moze wydac sie bezprzedmio-
towe. Istniejg przeciez dane publikowane przez

GUS i przez Eurostat, ktére wydaja si¢ jasno od-
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Tabela 1. Stopa bezrobocia w Europie
(marzec 2004 r.)*

LU 410
IE 4,50
AT 4,50
cY 4,70
NL 2004,02 4,7
UK 2004,01 4,7
DK 590
HU 6,00
SE 6,40
SI 6,50
PT 6,90
UE-15 8,00
CZ 8,40
IT 2004,01 8,5
BE 8,60
strefa euro 8,80
FI 8,90
UE-25 9,00
MT 9,00
DE 9,30
EE 9,30
EL 2003,129,3
FR 9,40
LV 10,70
ES 11,10
LT 11,50
SK 16,50
PL 19,00

7r6dto: Eurostat

* Skréty okreslajace poszezegélne kraje UE odpowiadaja
uzywanym przez Eurostat:

Austria — AT, Belgia — BE, Cypr — CY, Czechy — CZ, Dania —
DK, Estonia — EE, Finlandia — FI, Francja — FR, Grecja — EL,
Hiszpania — ES, Holandia — NL, Irlandia — IE, Litwa — LT, Lu-
ksemburg — LU, Lotwa — LV, Malta — MT, Niemcy — DE, Polska
- PL, Portugalia — PT, Stowacja — SK, Stowenia — SI, Szwecja —
SE, Wegry — HU, Wlochy — IT, Wielka Brytania — UK.

powiada¢ na to pytanie. Tabela 1 prezentuje po-

ziom stopy bezrobocia w Europie w marcu 2004.

Jednak juz pobiezne spojrzenie na dane skiania
do refleksji. Czy istnieja powody w przekonujacy
spos6b wyjasniajace, dlaczego stopa bezrobocia
w Polsce jest ponad dwa razy wyzsza nie tylko od
$redniej dla UE-15 oraz UE -25, ale praktycznie
dwa razy wyzsza niz we wszystkich krajach Unii -
ropejskiej z wyjatkiem Stowacji? Moim zdaniem
préby wyjasnienia takiej réznicy — jakkolwiek
w wiekszosci trafne — bytyby wystarczajace, gdy-
by stopa bezrobocia w Polsce znajdowata si¢ na
poziomie krajéw baltyckich, czyli ok. 10-11 pro-
cent. Bezrobocie na poziomie 19-20 procent su-
geruje jednak dziatanie catkowicie nadzwyczaj-
nych czynnikéw, ktére z jakiego§ powodu uak-
tywnily sie w Polsce, jednoczesnie nie uaktyw-
niajgc sie¢ w zadnym innym kraju, nawet jesli ma
on podobna charakterystyke. Wydaje si¢ jednak,
ze takich czynnikéw nie mozna wskaza¢ i odrzu-
cajac pewien rodzaj megalomanii @ rebours (czyli
nadzwyczajnosci wszystkiego, dobrego i ztego, co
w Polsce sie dzieje) pozostaje nam sadzié, ze by¢

moze ,,co$ jest nie tak” z danymi.

Dyskutowanie z danymi jest na og6t jalowe,
a czesto réwniez nad wyraz niebezpieczne. Pro-
wokuje ono bowiem zarzut, ze postuluje si¢ ma-
nipulowanie danymi zamiast faktycznego roz-
wigzywania problemu. Bezrobocie jest w Polsce
na bezdyskusyjnie bardzo wysokim poziomie.
Krytyczny przeglad danych, ktérymi dysponuje-
my, jest jednak wskazany i niekoniecznie musi
prowadzi¢ do manipulowania nimi. Przeciwnie,
dziatanie takie moze przyczynic sie do przepro-
wadzenia bardziej precyzyjnych analiz, czyli

stworzenia lepszych podstaw formutowania po-
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lityki gospodarczej, a tym samym lepszego wy-
korzystania §rodkéw i skuteczniejszego przeciw-

dziatania wysokiemu bezrobociu w Polsce.

Przyjrzyjmy si¢ danym zaprezentowanym w ta-
belach 2a-2c. Prezentujg one wyniki obliczen
dokonanych na indywidualnych danych pocho-
dzacych z Badania Aktywnosci Ekonomicznej
Ludnos$ci. Kazda z tabel dotyczy hipotetycznego
przeliczenia bezrobotnych z uwzglednieniem
wybranych czynnikéw. Tabela 2a odpowiada na
pytanie, ilu bezrobotnych wykazatoby badanie
(Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci
(BAEL) prowadzone przez GUS), gdyby urzedy
pracy sprawnie weryfikowaty aktywnos$¢ bezro-
botnych w poszukiwaniu pracy i wyrejestrowy-
waly te osoby, ktére nie spemiajg kryterium ak-
tywnego poszukiwania pracy?.

Mozna zatozyé, ze cze$¢ 0s6b nie poszukujacych
pracy stanowig osoby po prostu zniechecone (di-
scouraged workers) nieskutecznoscia dotychcza-
sowych préb znalezienia pracy. Jest to problem
znany, jednak inny niz bezrobocie. Egczenie
zniecheconych poszukiwaniem pracy i bezrobot-
nych w jednej kategorii ,bezrobocie” zaciemnia

obraz problemu oraz zaburza poréwnywalno$é

danych. Utrudnia to rzetelne badanie i skutecz-

ne przeciwdziatanie obu problemom?.

Mozna réwniez przeprowadzi¢ inne hipotetycz-
ne badanie. BAEL dostarcza bowiem jeszcze
jednej ciekawej informacji. Ot6z sposréd oséb
zarejestrowanych w urzedach pracy bardzo po-
wazna grupa nie jest bezrobotna wedtug kryte-
riéw BAEL, czyli wedtug definicji Miedzynaro-
dowej Organizacji Pracy (MOP). Jest to czescio-
wo uzasadnione, ale nie przestaje by¢ godne

uwagi®. Odpowiednie dane prezentuje tabela 2b.

Analiza charakterystyk okoto miliona oséb, ktére
bedac zarejestrowane jako bezrobotne, nie sa
bezrobotnymi w rozumieniu definicji MOP wy-
kracza poza ramy tego tekstu. Tutaj poprzestane
na stwierdzeniu tego faktu, dodajac jednak, ze
osoby nieposzukujace pracy, a zarejestrowane
formalnie rzecz biorac spetniaja definicje bezro-
botnego. Nie zostaly one wiec ujete w tabeli 2b.
Gdyby wzia¢ pod uwage takze ten czynnik i zin-
tegrowac tabele 2a i 2b to wyniki bylyby jeszcze

bardziej jaskrawe. Prezentuje to tabela 2c.

Powstaje pytanie, co wlasciwie wynika z obliczen

zaprezentowanych w tabelach 2a-2¢. Nalezy byé

Tabela 2a. Udziat 0s6b poszukujacych pracy w ogélnej liczbie wg BAEL-u (2002 r.)

Kwartat Liczba Kryterium Réznica Udziat oséb
bezrobotnych poszukiwania poszukujacych
wedlug BAEL-u pracy pracy w ogélnej
- tylko rejestracja liczbie wedlug
BAEL-u (%)
I 3480000 493600 2986400 86
I 3432000 524000 2908000 85
I 3436000 529500 2906500 85
I\ 3375000 502900 2872100 85

Zr6dto: Obliczenia wlasne na podstawie BAEL, obliczenia wtasne

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwea 2004 1. 1 25




Tabela 2b. Udziat os6b spetniajgcych kryteria MOP w ogdlnej liczbie zarejestrowanych (2002 r.)

Kwartat Liczba Liczba Réznica Udziat os6b
zarejestrowanych | zarejestrowanych spelniajacych
bezrobotnych nie spelniajacych kryteria MOP
kryteriéw MOP w ogolnej liczbie
zarejestrowanych
I 3533000 943600 2589400 73
II 3502400 961400 2541000 73
I 3513600 1010100 2503500 71
I\Y 3547400 1020800 2526600 71

Zr6dto: Obliczenia wtasne na podstawie BAEL, obliczenia wtasne

Tabela 2c. Udziat 0s6b spetniajacych kryteria MOP i faktycznie poszukujacych pracy

w ogolnej liczbie zarejestrowanych (2002 r.)

Kwartat Liczba Liczba Tylko Réznica Udziat os6b
zarejestro- zarejestro- rejestracja spelniajacych
wanych wanych nie kryteria MOP
bezrobotnych | spelniajacych i faktycznie
kryteriéw MOP poszukujacych
pracy w ogélnej
liczbie zare-
jestrowanych
I 3533000 943600 493600 2095800 59
II 3502400 961400 524000 2017000 58
I 3513600 1010100 529500 1974000 56
v 3547400 1020800 502900 2023700 57

Zr6dto: Obliczenia wasne na podstawie BAEL, obliczenia wtasne

bardzo ostroznym z wnioskami. Zadne z prezen-
towanych oszacowan nie jest bowiem konkuren-
cyjne wobec danych prezentowanych w tabeli 1.
Podobne obliczenia przeprowadzone dla lat
1992-1995 daty bardzo zblizone rezultaty?. Wy-
niki tych oszacowan daja jedynie wyobrazenie
o faktycznej skali zjawiska w rozumieniu ekono-
micznym, poréwnywalnej z analogicznymi
wskaznikami dla innych gospodarek UE. Dlate-
go osobiScie stosuje uproszczong zasade okre-
$lajaca faktyczny poziom bezrobocia w Polsce.
Nazywam ja zasada trzech czwartych. Oznacza

ona, ze nie wnikajac w szczegéty zakladam, iz

poziom stopy bezrobocia poréwnywalny z po-
ziomami liczonymi dla innych krajéow stanowi
okoto trzech czwartych tego, co wynika z oficjal-
nych statystyk. Reszta jest skutkiem innych, czg-
sto bardzo waznych i dolegliwych spotecznie
probleméw, badZ wynikiem specyfiki funkcjono-

wania urzedéw pracy w Polsce.

Powyzsze rozwazania nie prowadzg do zanego-
wania lub cho¢by podwazenia faktu, ze bezrobo-
cie jest w Polsce bardzo wysokie. Zastosowanie
zasady trzech czwartych, dajace w wyniku osza-

cowanie stopy bezrobocia na poziomie 14-15
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procent, wlasciwie nie zmienia niechlubnego
miejsca Polski na liscie krajow UE-25 uszerego-
wanych wedtug rosngcego poziomu stopy bezro-
bocia. Niezaleznie wiec od zastosowanego osza-
cowania nalezy teraz zastanowié¢ sig, dlaczego
bezrobocie jest w Polsce tak wysokie (14-15 pro-
cent to wszak poziom przekraczajacy wszelkie
standardy normalnie funkcjonujgcej gospodar-
ki). Co takiego powoduje, ze bezrobocie jest
w Polsce znacznie wyzsze niz w pozostatych kra-
jach UE?

Wplyw wzrostu gospodarczego
ijego fluktuacji na bezrobocie

Wzrost gospodarczy z pewnoscia sprzyja rozwia-
zywaniu probleméw rynku pracy. Z drugiej stro-
ny, rozwigzanie probleméw rynku pracy, czyli
doprowadzenie do efektywnej alokacji pracy,
sprzyja szybszemu wzrostowi. Nie zamierzam tu
dyskutowad, czy bardziej wtasciwe jest spojrze-
nie od strony popytu czy od strony podazy.
W kontekscie tego tekstu wazniejsze jest, ze tem-
po wzrostu gospodarczego w Polsce byto w ciggu
ostatnich 15 lat catkiem przyzwoite. Je§li pomi-
niemy pierwsze dwa lata szoku transformacyjne-
go, to $rednie roczne tempo wzrostu wynosito
4,4% (1992-2002). Okres ten obejmuje lata
2001 i 2002, gdy tempo wzrostu byto wyraznie
nizsze. Dla por6wnania analogiczny wskaznik
dla krajéow UE-15 wynosit w tym okresie jedynie
1,9%. Podobnie wyglagda por6wnanie z takimi
krajami jak Czechy, Stowacja, czy Wegry. Jedno-
czesnie to w Polsce bezrobocie bylo najwyzsze
przez caly ten okres. Szczegélnie ciekawe jest
jednoczesne spojrzenie na tabele 3 oraz wcze-

$niej prezentowana tabele 1. W obu przypad-

kach Polska jest albo liderem rankingu” albo
znajduje sie wsréd waskiego grona lideréw. Ten
fakt, o wyraznie trwatym charakterze, sktania do
refleksji. Jej wynikiem nie jest stwierdzenie, ze
wzrost gospodarczy nie ma wplywu na sytuacje
na rynku pracy. Prowadzi ona natomiast do
wniosku, ze sita oddziatywania na rynek pracy

innych czynnik6éw jest znacznie wigksza niz mo-

globy sie wydawad.
Tabela 3. Tempo wzrostu gospodarczego w okresie
1992-2002 w krajach UE-25 nalezacych jednoczesnie
do OECD®

DE 1,3

IT 1,6

(/7 19

FR 19

UE-15 19

AT 2,0

BE 2,0

Strefa euro 2,1

DK 2,5

PT 2,5

NL 2,6

SE 2,6

EL 2,8

ES 2,8

UK 2,8

OECD 2,8

HU 3,1

FI 3,3

SK 4,0

PL 44

LU 48

IE 79

Zrédto: OECD (2003).

Polska gospodarka wyraznie zwolnita w latach
2001-2002. Dato to asumpt do postrzegania
wysokiego bezrobocia jako wyniku recesji. Wy-
daje si¢ jednak, ze jakkolwiek fluktuacje zagre-
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gowanego popytu wptywajg na sytuacje na rynku
pracy w Polsce, to wyjasnianie tym faktem trwa-
le wysokiego poziomu bezrobocia jest zdecydo-
wanie niewystarczajace. Celem tego tekstu nie
jest szczegbétowo badac zaleznosci bezrobocia od
przebiegu cyklu koniunkturalnego, dlatego pod-
kreslam tu jedynie, ze wyrazny wzrost bezrobo-
cia datuje si¢ mniej wigcej od konica 1999 roku,
natomiast wyrazny spadek tempa wzrostu nastg-
pit dopiero w 2001 roku. Nalezatoby wiasciwie
oczekiwaé sekwencji odwrotnej. Spadek zatru-
dnienia rozpoczat si¢ z jeszcze wigkszym wy-
przedzeniem w stosunku do spowolnienia wzro-

stu gospodarczego.

Od tej obserwacji wazniejsze sa jednak wyniki
badan dotyczacych stopy bezrobocia réwnowagi,
czyli takiego poziomu bezrobocia, ktéry jest bar-
dzo stabo zalezny od wahani koniunktury. Do-
$wiadczenia ostatnich dziesiecioleci (dotyczy to
takze doswiadczen Polski) pokazuja, ze takie ro-
zumowanie wymaga weryfikacji. Nie oznacza to,
ze fluktuacje tempa wzrostu przestaty odgrywaé
jakakolwiek role, a jedynie, ze rola ta jest obecnie
znacznie mniejsza niz dawniej. Wigkszy wptyw
na poziom bezrobocia maja obecnie czynniki
strukturalne. Badanie dla Polski pokazuja, ze
bezrobocie cykliczne to jedynie 1/4 - 1/3 og6l-
nego poziomu bezrobocia. Jest to przy tym wynik
zblizony do obserwowanego w innych gospodar-
kach. Oszacowania stopy bezrobocia réwnowagi
w Polsce sg na poziomie kilkunastu procent, co
wskazuje na relatywnie bardzo maty udziat bez-
robocia cyklicznego w ogbélnym poziomie bezro-

bocia w naszym kraju”.

Przypisywanie fluktuacjom PKB gtéwnej roli

sprawczej wysokiego bezrobocia jest szczeg6lnie

popularne wsréd politykéw. Przez kilka ostatnich
lat obserwowali§my w Polsce czekanie na przy-
spieszenie wzrostu gospodarczego potgczone
z wiarg, ze gdy ono wreszcie nadejdzie, to rozwigze
problem bezrobocia niejako za nas. Uswiadomie-
nie sobie faktu, ze to nie fluktuacje stopy wzrostu
gospodarczego sg gtéwnym powodem bezrobocia,
powoduje koniecznos$¢ uwzglednienia go przy for-
mutowaniu polityki gospodarczej. Dotyczy to nie
tylko Polski, ale wielu innych, gtéwnie europej-
skich gospodarek. Problem wzglednie statego wy-
sokiego bezrobocia, jedynie w niewielkim stopniu
wrazliwego na przebieg cyklu dotyczy prawie catej
Europy. Na tym tle Polske wyréznia jedynie

ostrzejszy przebieg ,,choroby”, a nie ona sama.

Przebieg cyklu koniunkturalnego moze poméc
w rozwigzywaniu probleméw rynku pracy (gdy
mamy do czynienia z ozywieniem), moze je po-
gtebi¢ (gdy nastepuje recesja). Przemiany gospo-
darcze jakie nastgpily w ostatnich dziesieciole-
ciach XX w. powoduja, ze nie jest to juz czynnik
decydujacy. Dlatego badania prébujace ustali¢
minimalny poziom tempa wzrostu gospodarcze-
go, przy ktérym bezrobocie zacznie si¢ zmniej-
sza¢ mogg wprowadza¢ w btad. W przypadku
Polski taki poziom tempa wzrostu oceniany by-
wa na 5-6% rocznie8. Takie oszacowania moga
prowadzi¢ do wniosku, zZe chcgc zmniejszy¢ bez-
robocie spowodowaé aby tempo wzrostu gospo-
darczego byto wyzsze. Zgodnie z takim rozumo-
waniem nalezaloby stwierdzi¢, ze Polska jest
z jakiego$ powodu skazana na wysokie bezrobo-
cie. Trudno si¢ bowiem spodziewad, aby byto
mozliwe trwate (wieloletnie) osiaganie tempa
wzrostu znacznie powyzej 6 procent. Podkre-
§lam, ze skuteczne bytoby dopiero znacznie wy-

zsze tempo wzrostu, poniewaz przy tempie 5-6
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procent— w mysl przytoczonego rozumowania —
uzyskujemy dopiero zatrzymanie presji na

wzrost bezrobocia.

Z przytoczonego wyzej oszacowania stopy wzro-
stu gospodarczego, powyzej ktérej mozliwy jest
spadek bezrobocia, mozna wyciggnaé réwniez
troche inny wniosek. Oszacowanie to jest miarg
wynikajacej z czynnikéw instytucjonalnych nie-
efektywnosci rynku pracy, ktéra prowadzi do
utraty zdolnos$ci gospodarki do wchtaniania bez-
robocia. W zwigzku z tym metodg dajaca szanse
istotnego ograniczenia skali bezrobocia w Polsce
nie powinno by¢ oczekiwanie na trwaty wzrost
na nierealnym poziomie, lecz odblokowanie ryn-
ku pracy tak, aby byt on w stanie efektywnie alo-
kowa¢ site roboczg. Wtedy bezrobocie bedzie
mogto spadac nawet przy 2 procentowym wzro-
$cie gospodarczym. Oczywiscie, gdy wzrost be-
dzie szybszy, efekt ten bedzie silniejszy.

Skuteczne dziatanie na rzecz obnizenia bezrobo-
cia wymaga wziecia pod uwage faktu, ktéry cho¢
moze oczywisty, z pewnoscia nie jest powszech-
nie zinternalizowany. Chodzi o to, ze w ostatnich
dwoch-trzech dziesiecioleciach XX w. nastapita
jako$ciowa zmiana funkcjonowania gospodarek
i ich wpltywu na rynki pracy w poréwnaniu
z okresem wezesniejszym. W uproszczeniu moz-

na te zmianeg opisa¢ w nastepujgcy sposob.

® Praca jako czynnik produkcji stata sie zdecy-
dowanie heterogeniczna (nie jest juz mozliwe

zakltadanie jej homogenicznos$ci);

® Restrukturyzacja stata sie permanentna (daw-
niej dokonywata sie co kilka cykli koniunktu-
ralnych, powiedzmy raz na pokolenie).

Oba powyzsze wyznaczniki tej zmiany spowodo-
waly, ze cykliczny komponent ksztattowania sig
sytuacji na rynku pracy — nie przestajac odgrywaé
istotnej roli — zszedt jednak na drugi plan w po-
réwnaniu z komponentem acyklicznym. Powyz-
sza diagnoza ma znaczenie o tyle, ze pozwala na
przebudowe myslenia o bezrobociu. Daje to szan-
se na co najmniej uniknigcie popemiania wcigz
tych samych btedéw, ktére nieco sarkastycznie
mozna stresci¢ jako naprzemienne czekanie na
przyspieszenie wzrostu® i dziwienie sie, Ze nie

prowadzi ono do istotnego obnizenia bezrobocia.

Dlaczego bezrobocie w Polsce jest
jeszcze wyzsze niz w UE?

Bezrobocie na poziomie 14-15% (po zastosowa-
niu zasady trzech czwartych) jest gigantycznym
problemem tak ekonomicznym, jak i spotecz-
nym, przekraczajacym wszelkie dajace sie zaak-
ceptowacé granice. Na pytanie, dlaczego bezrobo-
cie w Polsce jest tak wysokie, literatura
przedmiotu nie daje dobrej catosciowej odpo-
wiedzi. Bez niej za§ préby obnizenia poziomu
bezrobocia podejmowane ,po omacku” sg nie-
skuteczne, co potwierdza wieloletnia historia

polskiego bezrobocia.

W literaturze ekonomicznej zwraca si¢ uwagg, ze
bardzo istotne znaczenie dla ksztaltowania sig¢
sytuacji na rynku pracy maja czynniki instytu-
cjonalne. Niektorzy autorzy (Nickell (1997), El-
meskov i in. (1998), Belot i van Ours (2004))
przypisuja tym czynnikom catkowicie dominujg-
cy wplyw na poziom bezrobocia. Inni podkresla-
jac dominujacg role instytucji rynku pracy, wska-
zuja na istotny réowniez wplyw szokéw makroe-
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konomicznych (Blanchard i Wolfers (2000), Fi-
toussi i in. (2000)). Dominujaca rola wptywu
czynnikéw instytucjonalnych wynika ze szcze-
g6towych analiz. Jej przejawy mozna dostrzec
juz jednak przy pobieznej nawet analizie danych
(patrz tabela 4). Wida¢ w niej, ze strukturalny
(acykliczny) komponent bezrobocia jest zdecy-

dowanie wiekszy od cyklicznego.

Z danych przedstawionych w tabeli 4 wynika
wniosek, ze acykliczny komponent zdecydowa-
nie dominuje w obserwowanym bezrobociu
ogbtem. Faktycznie obserwowane bezrobocie
jedynie nieznacznie odchyla sie (in plus lub in
minus) od poziomu niewrazliwego na zmiany
cykliczne. Srednia wazona poziomu obserwo-
wanego bezrobocia w relacji do jego acyklicz-
nego poziomu dla OECD w 1995 r. wynosita
85%, natomiast w 1998 r. byto to 104%1. Fluk-

tuacje wokot quasi-statego poziomu bezrobocia
nie sg wielkie, co nie znaczy, ze niegodne uwagi
i dziatania, a jedynie tyle, ze istotne obnizenie
bezrobocia wymaga skoncentrowania polityki
gospodarczej na czynnikach niezaleznych od

cyklu.

Wymienia si¢ nastepujacych pie¢ instytucjonal-
nych czynnikéw wplywajacych na sytuacje na
rynku pracy:

1. Ochrona zatrudnienia;

2. Opodatkowanie pracy;

3. Wysokos¢ i okres, na ktéry przyznawane sg
zasitki dla bezrobotnych;

4. Sita przetargowa zwigzkow zawodowych;

Tabela 4. Udziat acyklicznego11 komponentu bezrobocia w stopie bezrobocia ogétem

dla krajow OECD nalezacych jednoczesnie do UE

Stopa bezrobocia 1995 Stopa bezrobocia 1998
Ogoétem Acykliczna | Udziat (%) Ogoétem Acykliczna | Udziat (%)
FI 154 12,3 80 114 11,8 104
SE 88 58 66 82 6,5 79
EL 9,2 94 102 109 9,7 89
DE 8,0 7.8 98 91 79 87
FR 11,3 10,4 92 114 10,4 91
IT 11,5 10,1 88 11,7 10,1 86
AT 39 50 128 45 55 122
BE 9,7 82 85 93 81 87
PT 7.3 55 75 51 55 108
ES 18,8 20,4 109 15,2 18,6 122
UK 85 81 95 6,2 7,7 124
DK 6,7 7,0 104 49 56 114
NL 6,6 6,0 91 38 50 132
IE 12,3 11,6 94 7.5 8,0 107

Zr6dto: Obliczenia whasne na podstawie BAEL 112002 r.
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5. Centralizacja/decentralizacja negocjacji pta-

cowych.

Nie bede omawiat szczegétowo badan dotycza-
cych sity wptywu kazdego z wymienionych czyn-
nikéw i ich mozliwych kombinacji. Gémez-Sa-
lvador i in, (2004), a takze Belot i van Ours
(2004) przedstawiaja odpowiednie wyniki i for-
mutujg na ich podstawie wniosek, ze zréznico-
wanie ksztattowania sie stopy bezrobocia w kra-
jach OECD moze by¢ dobrze wyjasniane r6zni-
cami struktury instytucjonalnej, jak w nich ist-
nieje. Ich badanie pokazuje réwniez, ze cecha
wspo6lng tych krajow OECD, ktére odniosty wy-
razny sukces w walce z bezrobociem, jest doko-
nanie w nich gtebokich i cato$ciowych reform in-
stytucjonalnych. Podobne wnioski formutuja
réwniez Nickell i in. (2002).

Wyniki badan dla krajow OECD wydaja si¢
zgodne z tym, co mozemy obserwowaé w przy-
padku polskiego rynku pracyl2. Doktadna anali-
za wplywu kazdego z wymienionych czynnikéw
wymaga odrebnych badan. Tu oméwie jedynie
dwa czynniki wymienione jako pierwsze (ochro-
na zatrudnienia, opodatkowanie pracy) oraz na
czynniku dodatkowym mniej waznym w innych
krajach majgcym jednak istotny wptyw na polski
rynek pracy. Tym dodatkowym czynnikiem jest

funkcjonowanie posrednictwa pracy.
Ochrona zatrudnienia

Ochrona zatrudnienia jest istotnym elementem
funkcjonowania spoleczefistwa. Trudno sobie
wyobrazié sytuacje, w ktérej pracownicy wysta-
wieni sg na catkowitg niepewno$¢ swojej sytua-

cji w miejscu pracy. Dodatkowo przywyklismy

(nie tylko w Polsce), Ze ochrona zatrudnienia jest
istotng zdobycza socjalng i czescig tego, co nazy-
wane bywa europejskim modelem rynku pracy.
Za jego przeciwiefistwo uznawany jest model
pbémocnoamerykanski. Istnieje wiele kontrower-
sji na temat wnioskow ptynacych z poréwnania
obu tych modeli. Zaden z nich nie jest idealny.
Dostrzec jednak nalezy, ze kraje UE probuja
przeszczepiac na europejski grunt pewne rozwia-
zania charakterystyczne dla modelu p6inocnoa-
merykanskiego. Przykladem jest tu (w tresci — bo
nie w deklaracjach) Strategia Lizbonska.

Tworzenie i zanikanie miejsc pracy jest procesem
naturalnym w gospodarce. Nastepuje on nawet
wtedy, gdy nie nastepuja istotne zmiany poziomu
zatrudnienial3. We wspétczesnych gospodarkach
proces ten przyspieszyl, przez co nie sposéb go
ignorowad. Tworzenie miejsc pracy jest w istotnej
czesci uzaleznione od przebiegu procesu zanika-
nia miejsc pracy. Im bardziej chronione sg istnie-
jace miejsca pracy, tym trudniej powstajg nowe
miejsca pracy (Bertola (1990); Nickell i in.
(2002)). Jednoczesnie restrukturyzacja gospoda-
rek nie pozwala na zatrzymanie zintegrowanego
procesu tworzenia i zanikania miejsc pracy. Insty-
tucje rynku pracy powinny by¢ zorientowane na
jego organizowanie. W wielu przypadkach sa one
jednak skonstruowane w sposéb umozliwiajacy
jedynie jego hamowanie, a wiec takze hamowanie
restrukturyzacji, a co za tym idzie wzrostu gospo-
darczego. Literatura ekonomiczna (r6wniez autor
tego tekstu) nie postuluje rezygnacji z ochrony za-
trudnienia. Trzeba jednak przyja¢ do wiadomo-
§ci, ze badania wskazuja na zwigzek utrzymywa-
nia sie wysokiego bezrobocia z sitg ochrony za-
trudnienia. Generalnie kraje cechujace si¢ wy-

zszym indeksem ochrony zatrudnienia maja wy-
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zsze stopy bezrobocia. Nie bez znaczenia jest
réwniez fakt, ze europejskie rynki pracy (w tym
réwniez rynek polski) charakteryzuja sie $rednio
znacznie dtuzszymi okresami bezrobocia niz ry-
nek poéinocnoamerykanski. Nie wchodzac
w szczegbtowe warto$ciowanie obu typéw rynku
pracy podkresli¢ nalezy, ze najwickszym proble-
mem rynku pracy jest nie tyle samo tracenie
przez ludzi pracy, ale dtugotrwato$¢ nastepujace-

go po tym okresu bezrobocia.

Na tle krajow UE sita tej ochrony w Polsce (tabela
5), mierzona stosowanym przez OECD indeksem
(OECD 1999), nie jest szczegdlnie duza. Wsréd
krajéw UE Polska miesci sie w poblizu, a nawet
nieznacznie ponizej Sredniej. Nalezy tu zaznaczy¢,
ze $rednia ta jak réwniez wartos$¢ indeksu dla Pol-
ski, sg zdecydowanie powyzej poziomu indeksu
dla krajéw anglosaskich. Mogtoby to sugerowac, ze
ochrona zatrudnienia nie stanowi powodu, dla

ktérego bezrobocie w Polsce miatoby by¢ tak wy-

raznie wyzsze od obserwowanego w catej UE.

Tabela 5. Indeks ochrony miejsc pracy w wybranych
krajach UE-25

UK 09
HU 1,7
OECD 20
PL 20
CZ 21
UE-15 24
SK 24
PT 3,7

Zr6dto: OECD (1999).

Inne kraje majg réwnie nieefektywne rynki pracy.
Jesli chodzi o site ochrony zatrudnienia oraz inne

charakterystyki tego rynku (o czym dalej) doréw-

nuja Polsce, a czasem nawet ja przewyzszaja.
Trzeba jednak dostrzec bardzo istotng ceche
odrézniajacg polski rynek pracy od innych ryn-
kéw UE. Mam tu na mysli obserwowany w Polsce
wysoki przyrost podazy pracy. Mozna postawié
teze, ze gdyby takie kraje jak Niemcy czy Francja
mialy przyrost podazy pracy na poziomie zblizo-
nym do polskiego, to stopa bezrobocia w tych
krajach przekraczataby 20%. Nie znaczy to jed-
nak, ze przyrost podazy pracy jest przyczyna bez-
robocia, a jedynie tyle ze skutki istnienia nieefek-
tywnego rynku pracy sa bardziej dewastujace
w sytuacji wysokiego przyrostu podazy pracy.

Zrédia aktualnego lub potencjalnego przyrostu
podazy pracy w Polsce:

® Wchodzenie na rynek pracy bardzo licznych

rocznikow;

® Bardzo znaczacy przerost zatrudnienia (labour
hoarding) w gospodarce przed 1990, ktéry nie

w pelni zostat zredukowany;
® Nieproduktywne zatrudnienie w rolnictwie.

Wszystkie trzy wymienione czynniki powoduja,
ze przyrost podazy pracy jest i bedzie w Polsce
wiekszy niz w wigkszosci innych krajow. Jest to
jednoczesnie wielka szansa i wielkie wyzwanie.
Przyrost podazy pracy jest szansa poniewaz
zwicksza sie dostepnos¢ czynnika produkeiji, ja-
kim jest praca. W prawidtowo funkcjonujacej go-
spodarce o efektywnych rynkach przyrost podazy
pracy prowadzi do wzrostu zatrudnienia, co z ko-
lei skutkuje przyspieszeniem wzrostu gospodar-
czego. Polska niewatpliwie takg szansg dysponu-

je. Przyrost podazy pracy jest jednoczesnie wy-
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zwaniem, czy wrecz zagrozeniem, poniewaz nie-
wilasciwie funkcjonujace rynki, a szczegélnie ry-
nek pracy, mogg powodowad, ze zamiast wzrostu
zatrudnienia nastepuje wzrost bezrobocia. Z taka

wlasnie sytuacja mamy do czynienia w Polsce.
Opodatkowanie pracy

Wplyw podatkéw (wptyw wielkosci klina podatko-
wego) na funkcjonowanie rynku pracy mozna roz-
patrywaé w szerokim lub waskim zakresie. W sze-
rokim zakresie bierze si¢ pod uwage sume wszyst-
kich podatkéw w gospodarce (sprowadzonych do
jednej podstawy)*. Jest to ujecie petniejsze i dajace
mozliwos$¢ prowadzenia analizy catej gospodarki,
a nie tylko rynku pracy. Tu ogranicze si¢ jednak do
wasko rozumianego klina podatkowego nieuwzgle-
dniajacego wplywu podatkéw posrednich.

Literatura ekonomiczna dostarcza szeregu prze-
stanek teoretycznych oraz empirycznych wska-
zujacych na to, ze im wigksze sg rozmiary klina
podatkowego, tym wieksze bezrobocie [na przy-
ktad: Nickell i Layard (1999), Pissarides (2000),
Belot i van Ours (2004), OECD (1995)]. Heitger
(2002) pokazat, ze obnizenie podatkéw w Euro-
pie o warto$¢ odpowiadajgca odchyleniu stan-
dardowemu rozktadu wysokos$ci podatkéw
w OECD doprowadzitoby do obnizenia dtugoo-
kresowego bezrobocia o 3,2 punktu procentowe-
go. Prawidtowos$¢é t¢ mozna réwniez dostrzec
w tabeli 6, w ktérej zmiany stopy bezrobocia
w okresie 1996-2002 zestawione sa z wybrany-
mi zmiennymi charakteryzujacymi wielkos¢ kli-
na podatkowego. Zestawienie jest bardzo proste,
ale nie pozostawia watpliwosci, poniewaz nie ma
ani jednego odstepstwa od prawidtowosci, ktérg

pokazuje. W badanym okresie sukces rozumiany

jako zmniejszenie stopy bezrobocia o co naj-
mniej 3 punkty procentowe osiagnety Irlandia,
Wielka Brytania, Wegry, Wiochy, Finlandia i Hi-
szpania — kraje, ktére znacznie zmniejszyly wiel-
kos¢ klina podatkowego. Jednoczesnie kraje UE,
ktére zanotowaly wzrost bezrobocia o co naj-
mniej 3 punkty procentowe (Stowacja i Polska),
to jednoczesnie kraje, w ktoérych klin podatkowy
zostal zwiekszony. Kraje, ktére odniosty sukces
sg jednoczesnie krajami, w ktérych opodatkowa-
nie niskich dochodéw jest niewielkie, a kraje wy-
sokiego bezrobocia charakteryzujg sie wysokim
opodatkowaniem takich dochodéw. Ta ostatnia
prawidtowos¢ nie jest az tak jednoznaczna, jak

wymieniona wczesniej.

Bezposrednie opodatkowanie pracy w powaznej
mierze wynika z pokrywania przez pracujacych
kosztéw transfer6w socjalnych. Koszty te bardzo
trudno ograniczy¢, poniewaz wigza si¢ z dtugoo-
kresowymi zobowigzaniami. Jednoczesnie ich
wplyw na skale opodatkowania pracy jest bardzo
znaczny. Warto przeanalizowaé odpowiednie
wielkos$ci (patrz tabela 7). Ponownie okazuje sie,
ze kraj, ktéry odni6st najbardziej spektakularny
sukces w przeciwdziataniu bezrobociu, czyli Ir-
landia, cechuje sie zdecydowanie najnizszym po-
ziomem transfer6w socjalnych. Niskim udziatem
tych transferéw cechuje sie réwniez Hiszpania,
ktora takze odniosta sukces w tym zakresie. Przy-
ktad Stowacji czesciowo burzy prezentowana
prawidtowos¢. Prawidtowos¢ ta nie moze by¢ jed-
nak widziana w oderwaniu od innych podatkéw.
Transfery spoteczne moga bowiem by¢ finanso-
wane przez spoteczenstwo takze poprzez podatki
posrednie. Dlatego same dane o skali tych trans-
fer6w w PKB nie dajg pelnej informacji na temat

skali obcigzenia pracujacych.
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Tabela 6. Zmiana poziomu bezrobocia, zmiana podatkowego obcigzenia dochoddw z pracy oraz obcigzenie

dochodow z pracy wybranych kategorii gospodarstw domowych w okresie 1996-2002 (pkt. proc.)

Au dwd wd;, 3 wd;

LU 1,2 -3,3 9,6 273
IE =72 -18,3 74 16,7

AT 01 15 29,5 40,2
NL -1,3 0,2 33,7 37,6
UK -3,3 -7,0 18,3 26,2
DK -0,4 -1,0 30,1 39,9
HU -3,6 -99 30,5 41,0
SE -3,2 -51 39,5 44,8
PT -0,4 -3.2 237 29,6
CzZ 20 -0,7 30,6 42,0
IT -3,0 -8,2 355 41,3

BE -09 -15 39,0 47,5
FI -5,7 -4,3 378 39,5

DE 0,6 -15 335 46,7
EL -0,3 -1,6 34,3 34,3
FR -25 -0,7 40,0 37,6
ES -7,0 -2,6 30,9 32,8
SK 39a 71 32,3 40,3
PL 81 18 41,3 41,6

Zr6dto: Eurostat, OECD, obliczenia wlasne.

a Dane administracyjne.

Objasnienia:

Au - zmiana stopy bezrobocia (pkt. proc.);

Awd - zmiana warto$ci klina podatkowego (proc.);

wd, , 3 — wartos¢ klina podatkowego (rodzina z dwojgiem dzieci; jedna osoba pracujgca; pkt. proc.);
wd,, — warto$¢ klina podatkowego (proc.) dla samotnej osoby zarabiajacej 67% sredniej ptacy.

Udziat transferéw spotecznych w polskim PKB
jest bardzo wysoki — wyzszy od udziatu tych
transfer6w w PKB tradycyjnie postrzeganej jako
bardzo socjalna Szwecji i niewiele mniejszy od
najwyzszego w UE udziatlu tych transferéw
w Niemczech. Taka skala transferéw socjalnych

w Polsce oznacza odpowiednio mniejsza mozli-

wos$¢ finansowania edukacji, zdrowia, infra-
struktury oraz — co moze najwazniejsze — optaca-
nia pracy. Percepcja skali obcigzenia spoteczen-
stwa kosztami finansowania wydatkéw rzadu,
w tym finansowania transferéw spotecznych, jest
zalezna od oceny celowosci i skutecznosci tych

wydatkéw. Dlatego w niektérych panstwach rela-
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tywnie wysokie obcigzenie spoteczenstwa jest
przez nie akceptowane, w innych natomiast sre-
dnio wysokie obcigzenie wydaje sie zupelnie nie
do przyjecia. Sita negatywnego wptywu obcigze-
nia spoteczenistwa wydatkami rzadu jest zalezna
od percepcji spotecznej tego obciazenia bardziej

nawet niz od faktycznej jego wysokosci.

Tabela 7. Transfery spoteczne w wybranych
krajach UE-25 (% PKB, 2001)

IE 85
SK 11,4
ES 122
CZ 129
HU 129
UK 13,7
SE 17,4
PL 17,5
DE 18,9

Zr6dto: OECD (2003).

Chciatbym w tym miejscu ponownie podkreslié,
ze nie dyskutuj¢ tu celowosci dokonywania

transferéw socjalnych.

Polski rynek pracy a rynki innych
krajow UE

Analiza rynku pracy w innych krajach europej-
skich prowadzi do wniosku, ze w zakresie dw6ch
zmiennych uznanych w tym tekscie za najwaz-
niejsze, czyli wielkosci klina podatkowego oraz
nieefektywnosci rynku pracy, sytuacja w nich nie
jest lepsza niz w Polsce (a w niektérych krajach,
na przyktad w Niemczech) wrecz gorsza. Utrzy-
mywanie sie w tych krajach nizszego niz w Pol-
sce poziomu bezrobocia wynika z mniejszej pre-

sji zwigzanej z przyrostem podazy pracy. Gdyby

zatozy¢ takg sama presje, to bezrobocie w wielu
krajach Europy byloby na podobnym, a moze
nawet wyzszym poziomie niz w Polsce. Podobne
btedy w polityce gospodarczej sa tam mniej gro-
Zne, poniewaz nie sg konfrontowane z tak duzym
przyrostem podazy pracy, jak ma to miejsce
w Polsce. Dlatego w Polsce nalezy by¢ o wiele
bardziej uwaznym i wystrzegaé sie btedow, ktére

innym uchodzg prawie ,na sucho”.

Por6wnania miedzynarodowe mogg prowadzié
do uspienia naszej czujnosci. Nie wystarczy bo-
wiem stwierdzenie, ze klin podatkowy jest na
podobnym poziomie, jak w innych krajach UE —
on musi by¢ wyraznie mniejszy niz tam. Nie wy-
starczy, ze polski rynek pracy jest podobnie nie-
efektywny, jak w Niemczech czy Francji — on mu-
si by¢ zdecydowanie bardziej efektywny. Wy-
zwanie w Polsce jest wigksze. Jesli sobie z nim
nie poradzimy, to spadna na nas wigksze proble-
my. Jesli natomiast poradzimy sobie, to réwniez
osiggnieta korzy$¢ bedzie wigksza od taj, jaka
w podobnej sytuacji osiagnelyby inne kraje.

Kwestia ta wymaga oddzielnego potraktowania,
ktére jednak wychodzi poza ramy tego tekstu.
Chciatbym wiec tylko zaznaczy¢, ze problem ten
ma szczegblny charakter, poniewaz w przypadku
Polski zaburzony zostat historyczny kontekst od-
chodzenia od niskoproduktywnych zaje¢ w rol-
nictwie. W wigkszo$ci europejskich spote-
czefistw proces ten dokonat sie w XIX w. i moz-
liwy byt dzieki zapotrzebowaniu na niskokwali-
fikowang site robocza w przemysle. Obecnie nie
moze to sie na tak masows skale, poniewaz za-
potrzebowanie na niskokwalifikowang prace jest
znacznie mniejsze niz dawniej i nadal szybko

maleje. Nie ma wigc naturalnej absorpcji ludno-

Elastyczny rynek pracy w Polsce.
Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?

73 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 17 czerwea 2004 1. 1 35



$ci wiejskiej poza rolnictwem. Rozwigzanie pro-
blemu zapéZnienia cywilizacyjnego w tym zakre-
sie jest by¢ moze najwigkszym wyzwaniem stoja-

cym przed Polska.
Posrednictwo pracy

Finansowanie publicznej stuzby zatrudnienial®
jest wedtug klasyfikacji OECD jednag z aktyw-
nych polityk rynku pracy®. Wsréd tego typu wy-
datkow znajduja si¢ wydatki na réznego rodzaju
formy wspierania poszukiwania pracy przez bez-
robotnych. Nie jest fatwo w poréwnywalny mig-
dzynarodowo sposéb wyodrebni¢ sposréd wy-
datkéw na stuzbe zatrudnienia tych wydatkéw,
ktére bezposrednio finansujg posrednictwo pra-
cy. Jednakze dostepne analizy pozwalajg stwier-
dzié, ze posrednictwo pracy jest w poréwnaniu
z innymi politykami skuteczne i tanie (Martin
(2000) i w sposob istotny przyczynia sie do ogra-

niczenia skali bezrobocia w krajach OECD.

W Polsce z nieuzasadnionych powodéw posre-
dnictwo pracy nie jest traktowane jako aktywna
polityka rynku pracy. Jest ono pozostawione na
marginesie dziatan zwigzanych z rynkiem pracy,
zaréwno w aspekcie formutowania priorytetéw,
jak i alokowania srodkéw. Prowadzi to do pogor-
szenia sytuacji na rynku pracy. Aktywne posre-
dnictwo pracy powoduje szereg pozytywnych
efektéw, przede wszystkim zwiekszanie efektyw-
nej podazy pracy, co poprzez mechanizm dosto-
sowania plac na rynku prowadzi do obnizenia
bezrobocia. Na rynku pracy — w przeciwiefistwie
do popularnego stwierdzenia — ,,od mieszania
w szklance herbata staje sie stodsza”; wickszy
ruch (przeptywy miedzy stanami na rynku pracy;

tworzenie i zanikanie miejsc pracy) prowadzi do

poprawy sytuacji (Pissarides (20000)). Poza tym
aktywne posrednictwo pozwala na skuteczniej-
sze monitorowanie zachowan bezrobotnych i eli-
minowanie z rejestréw tych sposréd nich, ktérzy

nie poszukujg pracy:.

Aktywne posrednictwo pracy powinno by¢ ab-
solutnie najwazniejsza dziatalnoscig stuzb zatru-
dnienia. Tymczasem Polska nalezy do krajéw
wydajgcych na ten cel najmniej sposréd wszyst-
kich krajow OECD. Zmiana tej sytuacji jest jed-

nym z warunkéw obnizenia bezrobocia.

Niska aktywnos$¢ ekonomiczna
spoteczenstwa

Bezrobocie traktowane jest jako najwickszy pro-
blem rynku pracy, a moze nawet catej polskiej
gospodarki. Nie przeczac takiemu ujmowaniu
sprawy mozna jednak wskaza¢ problem jeszcze
powazniejszy, a takim jest niski poziom aktyw-
noéci ekonomicznej polskiego spoteczenistwa.
Nie chodzi mi przy tym jedynie o niski wsp6t-
czynnik zatrudnienia, ktéry w 2003 r. wynosit
dla Polski 51,7, podczas gdy srednia dla UE-15
wynosi 64,2, co w mysl Strategii Lizbonskiej jest
uznawane za daleko niewystarczajace (celem
jest osiagniecie wskaznika zatrudnienia na po-
ziomie 70)Y. Gdyby bowiem zalozyé, ze udato-
by sie zatrudni¢ wszystkich bezrobotnych
w Polsce (stopa bezrobocia ré6wna zero zamiast
19%), to wskaznik zatrudnienia w Polsce wzrost-
by jedynie do poziomu 64,4, czyli ciggle uzna-
wany bytby za niskil8! A zatem to nie bezrobo-
cie jest najwiekszym problemem. Jest nim nato-
miast niski poziom aktywnosci ekonomicznej

spoteczenistwa.
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Na niski poziom aktywnosci spoteczenstwa

sktada si¢ szereg czynnikéw, m. in.:

® Faktyczny wiek przechodzenia na emeryture
wynoszacy w Polsce 56,9 lat, podczas gdy Sre-
dnia dla UE-15 wynosi 60,8 lat;

® Liczba rencistéw przypadajgca na 1000 mie-
szkancé6w wynoszaca w Polsce 130, podczas
gdy w krajach UE-15 ponizej 60 (z bardzo nie-
licznymi wyjatkami);

® Bardzo wysoka liczba o0s6b przechodzacych

na zasitki przedemerytalne.

Powyzsze czynniki prowadzg do efektu, ktéry
mozna mierzy¢ wspétezynnikiem zatrudnienia
dla os6b w wieku 55-64 lat, ktéry wynosi w Pol-
sce 26,9, podczas gdy dla UE-15 wynosi on
41,7, a dla niektérych krajéow nawet ponad 50
(dla Szwecji 68,6)1.

Wychodzenie z rynku pracy na emeryture lub
rente obcigza pracujacych kosztem finansowania
tych §wiadczen. Jest to z pewnoscia element nor-
malnego funkcjonowania spoteczenstwa. Gdy
jednak skala obcigzenia pracujacych tymi ko-
sztami staje sie bardzo duza — co jest doswiad-
czeniem nie tylko Polski, ale takze wigkszosci
krajéw UE, to pojawiaja sie problemy zwigzane
z rosnacym klinem podatkowym. Pracujacy mu-
sza pokry¢ koszty swiadczen tych, ktérzy opusci-
li rynek pracy.

Mtodzi ludzie, ktérzy wchodza na rynek pracy
nie zajmujg miejsc pracy opuszczonych przez
osoby, ktére przeszly na emeryture. Tamte miej-

sca pracy zanikaja, a dla mtodych musza by¢

tworzone nowe. Nawet jednak gdyby funkcjono-
wanie rynku pracy byto prostsze i mozna by do-
kona¢ takiej zamiany pracownikéw (starsi od-
chodzg na emeryture, mtodsi zajmuja ich miej-
sca pracy), to i tak préba takiej zamiany prowa-
dzitaby do pogorszenia sytuacji na rynku pracy.
Koszt pracy pracownikéw wchodzgcych na ry-
nek pracy musiatby pokry¢ zwigkszenie obcigze-
nia wynikajacego z odej$cia dodatkowych oséb
na emeryture lub inne $wiadczenia. Og6lnie re-
latywna fatwosé uzyskania dochodéw ze Zrédet
innych niz praca jest jednym z istotnych czynni-
kéw powodujgcych problemy na polskim rynku
pracy.

Powyzsza prawidtowos$¢é powoduje przetozenie
sie niskiej aktywnosci zawodowej w Polsce na
problemy na rynku pracy. Dezaktywizacja zawo-
dowa czesdci pracownikéw prowadzi do zwiek-
szenia kosztéw, ktére musza poniesé pozostali na
rynku pracy oraz nowowchodzacy na rynek. Tu
wracamy do kwestii wysokiego przyrostu podazy
pracy w Polsce. W innych krajach. W Polsce jest
zdecydowanie wiecej nowowchodzacych na ry-
nek pracy niz w ktérymkolwiek innym kraju UE.
Stad tez istotnie wigkszy niz w innych krajach
problem bezrobocia w ogéle i bezrobocia w naj-

mtodszych grupach wiekowych.

Powréce tu do sformutowanej wezesniej zasady
trzech czwartych. Chciatbym podkreslié, ze sto-
sujac te zasade wobec danych dotyczacych pol-
skiego rynku pracy nie twierdze, ze sytuacja
w Polsce jest lepsza niz mozna sobie wyobrazaé
czytajac oficjalne statystyki. W gruncie rzeczy
jest ona gorsza. Wida¢ do jednak dopiero po
skonfrontowaniu poziomu bezrobocia ze wska-

Znikiem aktywnosci. Jesli bezrobotnych jest
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mniej, to znaczy, ze wiecej jest oséb po prostu
biernych — nawet nie bezrobotnych. Biernosé
ekonomiczna jest w Polsce jeszcze wigkszym
problemem niz bezrobocie. Zawyzajac statystyki
bezrobocia ukrywa sie ten problem.

Co zrobi¢, aby bezrobocie mogto
sie obnizy¢?

Przedstawiona w tym tekscie préba diagnozy
przyczyn trwale wysokiego bezrobocia w Polsce
pozwala sformutowaé pewne wnioski, ktére mo-
gltyby odpowiada¢ na pytanie, co nalezatoby
przedsiewziaé, aby sprzyja¢ trwatemu obnizeniu
sie stopy bezrobocia. Jednak bytoby uproszcze-
niem przyjaé, ze proste odwrécenie dziatania
przyczyn wysokiego bezrobocia doprowadzi do
jego obnizenia. Poziom bezrobocia zachowuje
si¢ asymetrycznie. katwo idzie w gore, trudno
opada. Mozna tu uog6lnic teori¢ histerezy. Proste
odwré6cenie dzialafi jest niewystarczajgce, tym
niemniej na pewno trzeba zacza¢ od tego, co —
nawet je§li niewystarczajgce — jest konieczne,
czyli od odwrécenia dziatania czynnikéw, ktére

do obecnej sytuacji doprowadzito.

Doprowadzenie do trwatego obnizenia si¢ bezro-
bocia w Polsce to ogromne przedsiewzigcie i nie
prébuje tu nakreslaé jakiegokolwiek spektakular-
nego programu w tym zakresie. Proponuje nato-
miast zacza¢ od wyeliminowania dziatania tych
czynnikéw, ktére doprowadzity do trwale wyso-
kiego poziomu bezrobocia20. Oznacza to dziatanie

w nastepujgcych pigciu kluczowych kwestiach:

1. Przebudowa instytucjonalnej struktury rynku
pracy tak, aby poprawi¢ sytuacje os6b poszu-

kujacych pracy. Interesy zatrudnionych i bez-
robotnych sg w powaznej mierze sprzeczne.
Obecne rozwigzania stuza raczej tym, ktorzy
prace maja, co pogarsza sytuacje tych, ktérzy
pracy szukajg. Interesy zatrudnionych sg bliz-
sze interesom pracodawcéw niz bezrobotnych.
Podkresli¢ szczegblnie nalezy role rzadu, ktéry
we wszystkich kwestiach spornych powinien
wspiera¢ najstabszych, czyli wlasnie bezro-
botnych. Pracownicy i pracodawcy sg w stanie
sami si¢ porozumied. Ich porozumienie bierze
pod uwage ich interesy. Intereséw bezrobot-
nych nie broni zadna ze stron. Dlatego role te
musi wzigé na siebie rzad. Po to w ogéle stro-
na rzgdowa wtaczana jest do negocjacji. Do tej
pory polskie rzgdy nie wypeialy tej roli, a na-

wet nie w pelni ja sobie u§wiadamiaty.

2. Zmniejszenie skali klina podatkowego ogétem,
a przede wszystkim klina podatkowego w rozu-
mieniu podatkéw obcigzajacych ptace bezpo-
$rednio. Zadanie to wymaga zmniejszenia skali
wydatk6éw rzadu. Dokonanie tego jest wyjatko-
wo trudne, ale konieczne. Warto dostrzec tu, ze
realizacje tego celu udato si¢ juz rozpoczaé po-
przez wprowadzenie nowego systemu emery-
talnego, ktéry zastapil wezesniejsze podatkowe
finansowanie  emerytur  finansowaniem

oszczednosciowym. Musi jednak uplyna¢ pe-

wien czas zanim ten fakt zostanie zinternalizo-
wany, dlatego zmiana ta nie przektada sie je-
szcze na funkcjonowanie rynku pracy. Wiegcej
na ten temat w Géra (2003). Na biezgco mozna
rozwazy¢ zredukowanie klina podatkowego
bezposrednio obciazajacego ptace poprzez
przesuniecie finansowania czesci wydatkéw
pozaemerytalnej?! czesci systemu ubezpieczen

spotecznych z podatkéw nie obcigzajgcych pra-
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cy bezposrednio. Polega¢ by to mogto na wpro-
wadzeniu kwoty wolnej, od ktérej nie ptaci si¢
skladki rentowej (moze takze wypadkowej
i chorobowej). Na pewno mozna przesungé do
ogblnych podatkéw sktadke na Fundusz Pracy.
Nalezy przy tym pamietaé, ze propozycje te nie
spowoduja odcigzenia spoteczenistwa, a jedynie
zmienig strukture obcigzenia na bardziej sprzy-
jajaca tworzeniu nowych miejsc pracy. Warun-
kiem faktycznego odcigzenia spoteczefistwa

jest tak czy inaczej obnizenie wydatkéw rzadu.

3. Zmiana priorytetéw i metod dziatania urzed6éw
pracy tak, aby zajmowaly si¢ one gléwnie posre-
dnictwem pracy i aby miaty na to $rodki (przesu-
niecie z innych dziatati w obrebie wydatkéw na
polityke rynku pracy). Realizacje tego celu wspo-
mogloby miedzy innymi stosowanie uniwersal-
nego miernika skutecznosci posrednictwa pracy,
ktérego wartos¢ bytaby podstawa oceny urzedow
pracy i wtadz lokalnych, jak réwniez determino-
wala na lokalnym poziomie dostep do dzielo-
nych centralnie Srodkéw. Wsp6tezynnik taki (a)

powinien mie¢ nastepuja ogélng postaé.

gdzie:

U —liczba bezrobotnych zarejestrowanych

w danym urzedzie pracy;

V —liczba wakatéw, ktérymi dysponuje ten
urzad;

M - liczba przypadkéw podjecia pracy w wy-

niku dziatania tego urzedu.

Taka konstrukcja wspétczynnika oddaje po-
stulowany sposéb myslenia w zakresie funk-
cjonowania posrednictwa pracy. Chodzi mia-

nowicie o to aby:

— zdobywac¢ informacje o istniejacych lub po-
tencjalnie mozliwych do utworzenia waka-

tach (maksymalizacja V);

—dbac o to, aby w rejestrach nie tkwity osoby,

ktore nie poszukuja pracy (minimalizacja U);

— skutecznie posredniczy¢ w tgczeniu bezro-

botnych i wakatéw (maksymalizacja M).

Stosowanie tego wspoétczynnika w praktyce
wymagaloby wyeliminowania wptywu réz-
nych warunkéw, w jakich posrednictwo pracy
jest realizowane. Cel ten mozna osiggnaé wy-
korzystujac nie same wartosci wspotczynnika,
lecz zmiany jego wartosci w ciggu wybranego
okresu. Stosowanie zaproponowanej proce-
dury pozwolitoby podporzadkowaé wszystkie
dziatania stuzb zatrudnienia najwazniejszemu
celowi, jakim jest prowadzenie aktywnego po-
§rednictwa pracy. Przyczynitoby sie to do
odblokowania rynku pracy oraz zredukowa-
nia jednego z aspektéw ogélniejszego zjawi-
ska, jakim jest w Polsce niska aktywnos$¢ za-

wodowa spoleczenstwa.

. Wyeliminowanie z rejestréw oséb nie poszu-

kujacych aktywnie pracy jest zadaniem bar-
dzo delikatnym, poniewaz moze by¢ okrzyk-
nigte préba manipulowania sytuacjg zamiast
jej poprawiania. Dlatego dziatanie takie moz-
na podjac jedynie majgc pewnosé, ze jego wy-

niki, czyli obnizenie stopy bezrobocia nie zo-
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stanie przedstawione jako sukces. Co wigcej,
porzadkowanie rejestréw powinno byé po-
przedzone jasnym komunikatem podkreslaja-
cym, ze spodziewane efekty nie bedg w jakim-
kolwiek stopniu jednoznaczne z poprawg sy-
tuacji, a jedynie z przygotowaniem rynku pra-
cy do skuteczniejszego zastosowania srodkéw,

ktore rzeczywiscie te sytuacje bedg poprawiac.

Porzadkowanie rejestréw mozna wspomoc

wprowadzajac ,.bon zatrudnieniowy”, czyli ro-

dzaj czeku na okreslong kwote, ktéra wyptaco-
na bedzie po roku osobie, ktéra znajdzie sobie
zatrudnienie i utrzyma je przez ten okres?2.

5. Podjecie wszelkich dziatahi moggcych sprzyjaé
aktywizowaniu spoteczenistwa, a szczeg6lnie
086b w starszym wieku. Tu wachlarz mozliwych
dziatan jest bardzo szeroki, od edukacji pu-
blicznej nakierowanej na promowanie elastycz-
nosci zachowan na rynku pracy, po przebudowe
systemu dostepu do dochodéw niepochodzg-
cych z pracy. W przypadku edukacji chodzi
miedzy innymi o to, aby sprzyja¢ podejmowa-
niu decyzji raczej o zmianie pracy, kwalifikacji,
czy miejsca zamieszkania niz o trwaniu i obro-
nie miejsca pracy gdy szanse na jego trwate
utrzymanie sa niewielkie. W przypadku doste-
pu do kanatéw redystrybucji dochodu chodzi
natomiast o to, aby ten dostep dotyczyt najbar-
dziej potrzebujgcych, a nie wickszosci spote-
czehstwa, poniewaz ceng za nadmierng skale

transferéw jest trudna sytuacja na rynku pracy:.

Plan minimum w zakresie polityki majacej
sprzyja¢ spadkowi bezrobocia musi zaktadaé
przynajmniej niedopuszczenie do pogarszania

si¢ sytuacji w kazdym z powyzszych obszaréw.

Kazdy z wymienionych wyzej pieciu punktéw
wymaga rozwiniecia, ktére wychodzi jednak po-
za zakres tego tekstu. Istotne jest przede wszyst-
kim to, w jaki sposéb te punkty-postulaty prze-
tozy¢ na konkretne dziatania nadajgce sie do
wprowadzenia w zycie. W zaprezentowanej we-
rsji punkty te sg jedynie propozycja kierunku
dziatan postulowanych przez autora wobec pol-

skiego rynku pracy.

Podsumowanie

Problem wysokiego bezrobocia w Polsce wymaga
powstania wszechstronnej diagnozy. Jej posta-
wienie uzaleznione jest od naszej zdolnosci do
$wiezego wolnego od pochopnie przyjmowanych
zatozef spojrzenia na ten problem. Wysokie bez-
robocie w Polsce nie zostato spowodowane zbyt
wolnym tempem wzrostu gospodarczego i nawet
jesli to tempo istotnie sie zwickszy, nie ono bedzie
gtéwnym czynnikiem pozwalajacym przezwycie-

zy¢ ten problem (cho¢ oczywiscie pomoze).

Najpowazniejszym problemem polskiego rynku
pracy jest niski poziom aktywnosci zawodowej
ludnosci — bezrobocie jest jedynie elementem tego
problemu — mniejszym niz mozna sadzi¢ na pod-
stawie danych dotyczacych jego skali. Bezrobocie
w Polsce jest spowodowane, tak jak i w innych kra-
jach UE, wptywem czynnikéw instytucjonalnych,
przede wszystkim klina podatkowego. Negatywny
wplyw oddzialywania czynnikéw instytucjonal-
nych jest w Polsce zwielokrotniony na skutek du-
zego przyrostu podazy pracy, ktéra przy wlasciwej
strukturze instytucjonalnej rynku pracy jest wielka
korzyscia, jednak przy niewtasciwej strukturze in-
stytucjonalnej staje sie przyczyng ktopotéw:
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Trwale wysokie bezrobocie nie jest fatum wisza-
cym nad Polska. Radykalne obnizenie tego po-
ziomu jest mozliwe. Wymaga jednak szeregu
odwaznych dziatan o charakterze instytucjonal-
nym. Ich podjecie da szanse¢ zmniejszenia bezro-
bocia nie o jeden, dwa, czy nawet pie¢ punktow
procentowych, lecz zmniejszenia do poziomu

jednocyfrowego w horyzoncie kilku lat.
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Przypisy

1 Wymég ten jest jednoznacznie formutowany w definicji sto-
sowanej przez MOP oraz inne instytucje, takie jak OECD, czy
Eurostat, ktére zbieraja i rozpowszechniajg informacje na te-
mat bezrobocia. Najogélniej rzecz ujmujge, w mysl tej defini-
cji bezrobotng jest osoba, ktéra nie wykonuje pracy, jest
w stanie podjac prace oraz aktywnie jej poszukuje.

2 Zdarza sie, ze do kategorii ,bezrobocie” dotgczane sg nie
tylko osoby zniechecone poszukiwaniem pracy, ale takze in-
ne kategorie oséb.

3 Sytuacja odwrotna, czyli ujmowanie w wynikach BAEL ja-
ko bezrobotnych o0séb, ktére nie sa zarejestrowane jest w pet-
ni zrozumiate.

4 Por. Géra (1996).

5 Praca tych urzed6w w por6wnaniu z innymi krajami jest zo-
rientowana bardziej na pomoc socjalng niz na posrednictwo

pracy.

6 Tabele prezentowane w tekscie, ktére dotycza poréwnan
migdzynarodowych zorganizowane sg albo wedtug rosnace-
go poziomu bezrobocia we wszystkich krajach, albo — gdy od-
noszg sie do jakiej$ innej zmiennej i nie obejmuja wszystkich
krajow UE — obejmuja dane dotyczace Polski, Czech, Wegier
i Stowacji oraz kraju o najnizszej i najwyzszej wartosci pre-
zentowanej zmienne;j.

7 Oszacowanie stopy bezrobocia réwnowagi zalezy od meto-
dy i przyjetych zalozen, dlatego oszacowania te sg zréznico-
wane, jednak sg niewiele nizsze od faktycznie mierzonej sto-
py bezrobocia wedtug BAEL, a niektére metody daja nawet
oszacowania przekraczajace ten poziom (por. na przyktad
Goéra 1 Walewski (2002)).

8 Oszacowanie granicy bezzatrudnieniowego wzrostu doko-
nane przez Kwiatkowskiego i in. (2004) jest troche nizsze
i wynosi 4,2%, ale ciggle zdecydowanie powyzej poziomu ty-
powego dla UE-15, kt6ry wynosi 1-2%.

9 Sktonnosé do postrzegania bezrobocia jako skutku niedo-
statecznego tempa wzrostu gospodarczego ma jeszcze jedng
przyczyne. Istnieja dobrze znane narzgdzia polityki gospo-
darczej, ktére sag w stanie przyspieszyé wzrost gospodarczy.
Jakkolwiek nie da si¢ raczej uzyskaé w ten spos6b trwatych
efektéw, to na pewno mozna ich stosowanie daje poczucie
przeciwdziatania bezrobociu.

10 Wskazniki procentowego udziatu sg ty odwrotnoscig tych
przedstawionych w tabeli 4, co lepiej odpowiada teorii, kt6ra
moéwi, ze faktycznie obserwowane bezrobocie fluktuuje wo-
k6t swojego poziomu acyklicznego.
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1L Miarg acyklicznego komponentu bezrobocia jest w tym
przypadku NAWRU (non-accelerating wage rate of unemplo-
yment).

12 Dostepne w literaturze wyniki badan nie dotyczg Polski z ra-
cji krétkiego okresu dostepnosci poréwnywalnych danych.

13 Teoretyczne podstawy tego procesu oraz jego empiryczna
analiza ma bogata literatur¢. Poréwnaj na przyktad Davis
i Haltiwanger (1992).

¥ Poréwnaj na przyktad Géra (2003).

15 W wigkszosci przypadkéw stuzba zatrudnienia jest rzeczy-
wiscie organizowana jako element publicznej administracji.
Warto jednak podkresli¢, ze publiczny jest przede wszystkim
cel dziatania tej stuzby, natomiast realizacja tego celu mogta-
by zosta¢ przekazana do realizacji podmiotom prywatnym.
Nie dyskutuje tu, czy i przy jakich zalozeniach miatoby ewen-
tualnie to sens.

16 W krajach OECD $rednie wydatki na ten cel stanowig 23%
wszystkich wydatkéw na aktywne polityki rynku pracy (Mar-
tin (2000)).

7 Chodzi u o wskaznik dotyczacy grupy wiekowej 15-64 lata.

18 Analogiczne obliczenie dla UE-15 daje poziom zatrudnie-
nia réwny 69.8.

19 Przytaczane dane dotycza 2003 r. (Eurostat).

20 Zakresy obszaréw okreslonych przez te punkty czesciowo
na siebie zachodzg, chodzito jednak o odpowiednie zaakcen-
towanie najwazniejszych spraw.

21 Sktadki emerytalne przekladaja sie na przyszte emerytury,
a wigc jakakolwiek ich redukcja oznaczataby redukcje réw-
niez przyszlych emerytur.

22 Rozwigzanie takie stosowane jest na przyktad w Japonii.
Poniewaz jednak wywotuje ono silng motywacje do naduzy¢,
wymaga bardzo doktadnej kontroli. Dlatego w Polsce warto
zastosowac je jedynie jednokrotnie, jako narzedzie wspoma-
gajace porzadkowanie rejestrow i stosowane jedynie wobec
0s6b aktualnie zarejestrowanych.
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Kazimierz W.Frieske - profersor Uniwersytetu Warszawskiego

Deregulacyjne mistyfikacje

() gdy poczut zarobek w kieszeni, praca (...) sta-
wata si¢ niepotrzebna, byta ciezarem..., jedynie
niskqg ptacg mozna robotnika przyzwyczaic do
pracy regularnej (...), robotnik jest tym leniwszy,
im tarisze sq Srodki Zywnosci i im wyZsza jest
placa (..), nalezyte prosperowanie (...) |przedsie-
biorstwal (...) uzaleznione jest od taniego robotni-
ka, ktdrego zarobek wystarczy tylko na niezbed-
ng Zywnosc i ubranie. Idzie tu nie tylko o wzgle-
dy kalkulacyjne fabrykanta, ale o statosc pracy
robotnika (..)! Takie byly poglady polskich —
i europejskich — proto-kapitalistéw z konca XVI-
IT w. i nie jest wykluczone, ze stanowily one reak-
cje na realne problemy, jakie stwarzata epoka
wezesnoprzemystowa. Wieg, nie to jest interesu-
jace, ze byly one niegdys$ zglaszane, lecz to, ze
podobne poglady sa publicznie zgtaszane przez
polskich pracodawcéw po blisko dwustu kilku-

dziesigciu latach. Zmienily sie czasy, zmienily si¢

spoteczenstwa, zmienily sie systemy wartosci,
ale nie trzeba by¢ Jungiem, aby dostrzec to, ze
archetypy ,kapitalistycznej mentalno$ci” okazaty

sie zadziwiajaco trwate.

Analogii jest wigcej. Tak, na przyklad, brzmiaty
zeznania niejakiego Pawta Zaleskiego: (...) bytem
naprzod za psiarczyka u JP Zieliniskiego (...) lat
trzy. Stamtqd odprawitem si¢ dlatego, Zem Zad-
nych zastug nie brat (..) Odebrawszy testimo-
nium przystgpitem do generata Smigielskiego (...)
za chtopca do kuchni i bytem lat dziewiec. Stam-
tgd, dlatego, zem zastug Zadnych nie bral, ucie-
ktem... I komentarz N. Assorodobraj: (...) z glosow
wspotczesnych oraz zarzqdzen wiadz przebija
bardzo wyraznie (...) skarga na faktyczng bez-
wartosciowos¢ kontraktow i umow ze stuzbg,
ktorymi ona bynajmniej nie czuta si¢ skrepowa-
na (.) Cata strona stosunku pracodawcow do
stuzby jest oczywiscie pomijana milczeniem. Je-

dynie ustgp obwieszczenia Komisji Cywilno-
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Wojskowej Krakowskiej (...) jest opatrzony zwro-
tem typowo osiemnastowiecznym, iz spodzie-
wac si¢ nie mozna, azeby ktory z Ichmosci oby-
wateli tak byt ucigzliwym i przykrym panem dla
swych stuzgcych’..2.

Trzy, wydaje sig, lekcje ptyna z tego wgladu w hi-

storie.

Pierwsza sprowadza si¢ do tezy moéwigcej, ze
proby prawnej regulacji ztozonosci stosunku
pracy, niekiedy bardzo restryktywne, zazwyczaj
stanowig fasade, za ktérg faktycznie ksztattuje
realnosé

sie akceptowanych obowigzkow

i uprawnien — lub ich brak.

Lekcja druga mowi, ze chaos tej realnosci jest
tym wiekszy, im mniej jest w niej dziatania zasa-
dy wzajemnosci, ze zatem nielojalno$¢ jednej ze
stron stosunku pracy faczy sie z brakiem lojalno-
$ci strony drugiej. Rozwijajac te teze wypada do-
dag, ze wtedy, gdy zasada wolnosci uméw gospo-
darczych ma wylgcznie charakter formalny i jest
kurtyzowana przez rozmaite przymusy ekono-
miczne (na przyktad, wysoki poziom bezrobo-
cia), a ktéras ze stron uwaza kontrakt za zasadni-
czo niesprawiedliwy, czy wymuszony okoliczno-
$ciami, to nie ma co liczy¢ na to, ze jego warunki

beda ochoczo dotrzymywane.

Lekgja trzecia — réwnie banalna, co poprzednie —
powiada, Ze nie jest ani tak, ze pracownicy sg —
ze swojej natury — leniwi i niedbali, a tez maja za-
wyzone aspiracje dotyczgce wynagrodzef,, ani
tak, ze pracodawcy to krwiopijcy bezlito$nie eks-
ploatujacy ,robotniczy trud”. Nawet, jesli taki —
konfliktowy — opis stosunkéw pracy moégt zawie-

ra¢ cze$¢ prawdy we wezesnych okresach indu-

strializmu, to z cala pewnoscia nie stosuje si¢ on
do czaséw postfordyzmu, ktére charakteryzujg
sie rosngcym udzialem pracownikéw w rynko-
wym sukcesie przedsiebiorstwa, a takze —na sku-
tek rozwoju technologicznego i nowych technik
managerskich, takich, np, jak tzw. outsourcing —
rosngcym naciskiem na personalizacje stosun-
kéw w organizacyjnych hierarchiach. Instytucjo-
nalny wyraz tych zmian to managerskie mody na
team-building, akcentowanie umiejetnosci pracy
zespotowej, czy takie techniki wynagradzania,
ktére indywidualny sukces taczg z sukcesem

przedsi¢biorstwa.

Niezaleznie jednak od poziomu fascynacji no-
wosciami — nie jest wykluczone zreszta, ze sa to
nowosci pozorne, bo sprowadzaja sie do idei no-
wych o tyle, o ile zdazyly by¢ juz zapomniane —
sprowadzaja si¢ one do takiej filozofii stosunkéw
pracy, ktéra mozna bytoby moze okresli¢ jako
,heopaternalizm” czy ,paternalizm podmioto-
wy’, ktory sprzega interesy pracownikéw i praco-
dawcéw i kaze im troszczy¢ si¢ o siebie nawza-
jem. Na poczatek managerowie wielkich — kapi-
tatem, bo niekoniecznie liczbg zatrudnionych —
korporacji odkrywaja to, ze ,dobry” pracownik to
nie tylko pracownik zadowolony, lecz takze lojal-
ny i zidentyfikowany z firmg, wypada mieé
nadzieje, ze wiedza o tym ,odkryciu” powoli
przesigknie takze i do szeféw. To jednak, co w la-
tach 70. mieliSmy za jeden z filaréw japoniskiego
sukecesu gospodarczego, budowanego — nawia-
sem méwiac — m.in. na bezpieczehstwie zatru-
dnienia — musiatoby sie wydawac oczywiste kaz-
demu roztropnemu kapitaliscie w kofica XVIII w.
Przywotujac znowu znakomite Zrédlo, jakie sta-
nowi praca N. Assorodobraj, wypada przypo-

mnie¢ o wynikach jej analiz: ... dobrana, wy-
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szkolona i stata zatoga jest przedmiotem ciggtej
troski i ustawicznego leku przed jej rozejsciem
sie. Dyrekcja fabryki w Staszowie pilnuje nade
wszystko regularnej wyptaty i statego zatrudnie-
nia robotnikow, byle tylko utrzymac personel,
z ktorego jest zadowolona... O to samo troszczg
sig inspektorzy manufaktur tabacznych... Sey-
dewitz, ktorego rzeczowe listy najwigcej rzucajg
Swiatta na organizacje, stosunki pracy i trudno-
sci zwigzane z robotnikiem w manufakturze,
stwierdza, ze plagg przedsigbiorstw przemysto-
wych sq Vagabunde und Liderliche Leute... Tym
zapewne tlumaczy si¢ fakt, Ze w Grodnie wszy-
scy robotnicy, poczgwszy od majstrow, a skori-
czywszy na uczniach, otrzymujg miesigeczng za-
plate, niezaleznie od tego czy jest praca czy tez
Jej nie ma... Nawet w wypadku robot kopalnia-
nych, gdy ze wzgledu na koniecznosc obnizenia
kosztow zwigzanych z pracami nad kopaniem
srebra w ,gdrach Nowotarskich” trzeba byto
zwolnic¢ czes¢ gornikow-kopaczy, dyrekcja oba-
wia sig to uczynic ,z przyczyny nielatwego po
odprawieniu ich przywrdcenia i dobrych gorni-

kow dobrania’... .

Nie jest tez, wypada doda¢, prawda i to, ze ,.to co
dobre dla General Motor jest dobre dla Stanéw
Zjednoczonych” — bo i taka figura retoryczna po-
jawia sie w toku publicznej debaty nad struktu-
ralizacjg stosunkéw pracy. Wynika z niej, ze pra-
codawcy zasypiajg z ,dobrem zbiorowym” czy
,rozwojem gospodarczym, na ktérym korzystaja
wszyscy” w znuzonych oczach, a w tym czasie ich
pracownicy niecnie spiskuja po to, aby zgtosié
ekscesywne zadania ptacowe, domagacé si¢ gwa-
rancji zatrudnienia itp. — méwigc krétko — rzuca-
ja ktody pod nogi tym, ktérzy troszcza sie wy-

lacznie o naszg zbiorowa pomyslnosé. Nie wda-

jac si¢ w argumentacje szczegGtowa, wystarczy
wglad w systematycznie gromadzone dane, aby
wiedzied, jak — w ostatnich dziesieciu, dwunastu
latach - rozktada si¢ w strukturze spotecznej dy-
namika dochodé6w, aby zdaé sobie sprawe z tego,
ze stynny slogan Kennedy’ego, wedle ktérego the
rising tide rises all boats jest jawnie fatszywy. Nie
narastanie nieréwnosci dochodowych jest tu
problemem, lecz to, ze dane o ktérych tu mowa
demonstrujg wyraznie ten prosty fakt, ze Polska
jest krajem bardzo odlegtym od spetnienia — li-
beralnego przeciez — postulatu sprawiedliwo$ci
spotecznej Rawlsa, ktory zada, aby korzysci, tak-
ze gospodarcze, z nieréwnos$ci spotecznych tra-
fialy w najwiekszym stopniu do tych, ktérym
wiedzie si¢ najmarniej. Ot6z, tak sie z catg pew-

no$cig nie dzieje !

II

Pomijajac juz retoryke publicznych dyskusji nad
stosunkami pracy w kraju, warto moze wytozy¢
kilka tez, ktére mogg oczysci¢ pole dalszych
dyskus;ji. Teza pierwsza ma charakter porzgdko-
wy i stuzy wprowadzenie jezykowej dyscypliny —
po to, chociazby, aby unika¢ wywodéw budowa-
nych na terminologicznych manipulacjach.
Wiec, wypada powiedzieé, ze — przywigzujac si¢
do literalnego znaczenia postulatu deregulacji
rynku pracy — pomija si¢ szereg istotnych kwe-
stii. W gruncie rzeczy, w debacie deregulacyjnej
idzie nie o ,deregulacje”, lecz o ,deetatyzacje re-
gulacji”. Wbrew pozorom, nie jest to préba de-
monstrowania akademickiego metniactwa,
rzecz ma znaczenie zgota zasadnicze. Powody,
dla ktérych tak jest dajg sie wytozy¢ w kilku
punktach:
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— nie ma niczego takiego, jak deregulacja; zycie
zbiorowe to system regul; nawotywanie do dere-
gulacji to postulat atrofii ,spotecznego”; ogélnie —
wszelki porzadek zycia zbiorowego jest budowa-
ny na przewidywalnosci zachowan jego uczest-
nikéw, temu stuzg zar6wno normy, jak i te me-
chanizmy kontroli spotecznej, ktére wymuszajg

£ 19

respekt dla norm; jesli ,elastyczno$é” oznacza

el

tyle co ,nieprzewidywalnosé” to jest to postulat

powrotu do stanu ,,dzikosci”;

— problem jest nie to, czy deregulowaé; problem
polega na znalezieniu odpowiedzi na pytanie, ja-
kimi sposobami regulowag, a zatem — jakimi spo-
sobami utrzymaé (zwigkszy¢?) przewidywalnosé

zachowan uczestnikéw systemu spotecznego;

— mutatis mutandis — to samo dotyczy rynku pra-
cy: jak na kazdym innym rynku, ktéry ma racjo-
nalnie alokowaé, muszg na nim istnie¢ reguty wy-
miany i reguly gwarantujace bezpieczenistwo
obrotu; muszg tez istnie¢ reguty wskazujgce na to,
jakie rodzaje wymiany sa chronione politycznymi

gwarancjami bezpieczenstwa obrotu, jakie za$ nie;

— nie jest wykluczone, ze — koncentrujgc sie na
retoryce biezacych sporéw prowadzonych w ra-
mach dialogu spotecznego w stosunkach pracy —
nie chce si¢ bra¢ pod uwage kwestii podstawo-
wych: whrew pozorom polityczna, - tj. budowana
na prawie stanowionym wspieranym monopo-
lem panistwa na stosowanie przemocy — forma
regulacji nie jest ani najbardziej podstawowa,
ani najwazniejsza; konkurencja dla tej formy re-
gulacji jest regulacja oparta na zasadzie wzajem-
nosci, lub tym, co nazywato si¢ w literaturze pra-
wniczej ,zywym prawem” (Eugen Ehrlich) lub
,prawem nieoficjalnym” (Leon Petrazycki);

— konsekwentnie, warto powiedzie¢ wyraznie, ze
postulat deregulacji i uelastycznienia rynku pra-
cy nie jest — wypada mie¢ nadzieje — apelem
o powr6t do stanu prespotecznego, lecz postula-
tem deetatyzacji regulacji, to jest — wskazywa-
niem na to, ze zasada wzajemnosci i ,zywe pra-
wo” moga regulowaé bardziej Pareto-efektywnie
i bardziej skutecznie wymuszac¢ respekt dla regut

wzajemnosci;

— to nie jest szczegblne odkrycie; wiemy, na przy-
ktad, Ze mechanizm zasady wzajemnosci jest ta-
jemnicg sukcesu tzw. family capitalism w kra-
jach potudniowo-wschodniej Azji, takze i sukce-

s6w ,chinskiego kapitalizmu™:

W chiriskim spoteczeristwie (...) mechanizmy spo-
tecznej kooperacji powstajq w wyniku powigzarn
miedzy uzaleznionymi od siebie jednostkami...
siec powiqgzari stanowi funkcjonalng alternatywe
wobec prawa cywilnego. Zapewnia ona wysokq
wydajnos¢ gospodarczq poprzez redukcje ko-
sztow wymiany. £gczenie sig ludzi wigziami ko-
operacji... dokonuje si¢ poprzez paternalistyczng

wzajemnosc zobowigzan... (Redding)

Konsekwentnie wypada powiedzie¢ co nastepu-
je: postulat deetatyzacji regulacji rynku pracy
warto wspiera¢ dla dwéch powodéw. Powdd
pierwszy jest ten, ze moze to prowadzi¢ do uwol-
nienia si¢ do instytucjonalnych fikcji, regulacyj-
nych fasad, za ktérymi kryja si¢ umowy uznawa-
ne przez strony stosunkoéw pracy za wigzace. Po-
wod drugi, sprzegniety z pierwszym, sprowadza
sie do tego, ze deetatyzacja regulacji rynku pracy
stwarza przestrzen dla dziatania mechanizméw
bardziej podstawowych, wyznaczajacych sto-

sunki miedzy pracownikami i pracodawcami, to
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jest do mechanizméw budowanych na zasadzie
wzajemno$ci. Z powyzszego nie wynika jednak,
ze regulacyjne funkcje panstwa sa nam na nic.
Nie wdajgc sie w spory o to, jak wyznacza si¢
granice ,panstwa minimalnego”, jest juz dosé
pewne to, ze rynek jakikolwiek, w tym takze ry-
nek pracy, nie moze alokowaé zasob6w Pareto-
efektywnie bez pewnych instytucjonalnych gwa-
rancji. Gwarancje bezpieczenistwa obrotu gospo-
darczego i gwarancje bezpieczenstwa uméw stu-
73 kontrolowaniu wysoko$ci kosztéw transakeyj-
nych, ktére — jesli nadmiernie wysokie — blokuja
procesy wymiany. Wigc, trzeba zdawaé sobie
sprawe i z tego, ze postulat deetatyzacji regulacji

ma swoje granice.

Jest tez i druga kwestia, ktérej, nawotujac do de-
etatyzacji regulacji rynku pracy pomijaé nie na-
lezy. Zastgpowanie uniwersalizmu prawa pracy
partykularyzmem uméw opartych o zasady wza-
jemno$ci ma przeciez swéj instytucjonalny wy-
raz w postaci tzw. in-house regulations, ktére za-
zwyczaj wypelniaja te luki w poziomie regulacji,
ktére zostawia po sobie pafistwo wycofujac sie
z porzadkowania stosunkéw pracy. Te zaktadowe
regulacje mogg mieé posta¢ formalna, na przy-
ktad - zaktadowych uktadéw zbiorowych — albo
nieformalng, wbudowana w praktyke zarzgdza-
nia. Ale, wypada podkresli¢ z calym naciskiem,
postulat deetatyzacja regulacji nie oznacza po-
stulatu deregulacji — ten drugi to promowanie
spolecznego chaosu i niepewnosci. I — o tym tez
trzeba pamigtaé — nawet, gdyby miato by¢ tak, ze
postindustrialne spoteczefistwo bedzie, jak
chciat tego w latach 80. autor gtosnej wtedy
ksigzki, Urlich Beck, ,spoteczenstwem ryzyka”,
to z tego wcale nie musi wynikaé rozwigzanie

problemu bezrobocia. Przeciwnie, zdaniem przy-

wolywanego tu autora, (...) wielu bedzie sqdzic,
Ze przeksztatcajgc miejsca pracy w petnym wy-
miarze w te w niepetnym wymiarze mozna
wnies¢ istotny wkitad do pokonania bezrobocia.
Chyba jednak zdarzy sig cos zupetnie przeciwne-
go (...) podobnie, jak okresy Zycia ,na bezrobo-
ciu” staty si¢ juz dla duzej czesci spoteczeristwa
elementem sktadowym normalnej biografii, tak
teraz zatrudnienie w niepetnym wymiarze jako
synteza petnego zatrudnienia i bezrobocia zo-
staje zintegrowane w system pracy (...) Istotne sq
tutaj reakcje polityczne. Bez rozbudowy systemu
zabezpieczen spotecznych grozi w przysztosci
nedza. Natomiast wraz ze stworzeniem prawnie
zagwarantowanego minimum dochodu dla wszy-
stkich swoboda tego rozwoju moze by¢ w pew-

nym stopniu ograniczona...*.

I

Dyskusje nad sposobami urzadzania rozmaitych
obszaréw tadu spotecznego bywaja fascynujace
- bo przeciez, gdy przektadaja si¢ na realia prak-
tyki politycznej, prowadza do konstruowania
Swiata, w ktérym zyjemy. Ale dyskusje te prze-
ksztatcajg sie w doktrynerstwo wtedy, gdy propo-
nuje sie lepsze czy gorsze — takze wedle kryte-
riéw gospodarczych — konstrukeje instytucjonal-
ne, sposoby rozwiazywania rozmaitych proble-
moéw spotecznych bez zwracania uwagi na to, co
ekonomisci nazywaja efektami zewngtrznymi,
za$ socjologowie, skutkami ubocznymi plano-
wych zmian spotecznych. Jest tez doktryner-
stwem taka argumentacja, wedle ktérej akcentu-
je sie spoteczny pozytek z proponowanych zmian
instytucjonalnych méwigc zarazem, ze efekty ze-

wnetrzne tych zmian — dobre czy zte — stanowia
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swoisty wyrok historii, koszt systemowy itp. Bar-
dziej konkretnie: jesli przedmiotem interwencji
spotecznych sg wysitki zmierzajagce do ograni-
czania bezrobocia, to trzeba braé¢ pod uwage nie
tylko to, jakie sg ich konsekwencje nie tylko dla
bezrobocia, lecz takze dla struktury zatrudnie-
nia. Idgc nieco dalej, wypada tez zastanowic sig¢
nad tym, w jaki spos6b nowe instytucje przekta-

dajg sie na sytuacje dochodowg pracujacych.

W tych kwestiach, fortunnie, dysponujemy sto-
sunkowo dobrymi danymi. Z raportéw Eurosta-
tu wynika m.in., Ze osoby pracujace w niepelnym
wymiarze czasu pracy to w krajach UE okoto
18% wszystkich zatrudnionych, ale tylko dla po-
towy z nich jest to kwestia wyboru. Jedynie oko-
to 10% miejsc pracy tego rodzaju ma godziwy
charakter — daje szanse na awans, dostep do
szkolen itp. Co wiecej, okazuje sie tez, ze osoby
zatrudnione w niepelnym wymiarze czasu pracy
traca ja trzykrotnie czesciej, niz osoby peloza-
trudnione. Mistyfikacjg jest tez uporczywe pod-
trzymywanie tezy, wedle ktérej zatrudnienie na
zasadach okresowych kontraktéow jest droga do
zdobycia statej pracy — bo tylko okoto 1/3 okre-
sowych umoéw o prace zamienia si¢ w state zatru-
dnienie. Dalej, raporty Eurostatu informuja takze
o tym, ze okoto 15% wszystkich pracujgcych
w krajach UE uzyskuje wynagrodzenie na pozio-
mie tzw. low wages, tj. ponizej 60% mediany wy-
nagrodzen w poszczegblnych krajach, to jest po-
nizej dos¢ powszechnie akceptowanej i stosowa-
nej w statystykach UE linii dochodowej wyzna-
czajacej obszar ubéstwa. Wglad w omawiane tu
dane przynosi tez odpowiedZ na pytanie o powo-
dy, dla ktérych co 7 zatrudniony w krajach UE
otrzymuje niskie wynagrodzenie. Powody te sg

oczywiscie do§¢ r6zne w poszczegblnych krajach

cztonkowskich, ale — generalnie rzecz biorgc —
dwa z nich majg charakter zasadniczy. Jest to, po
pierwsze zatrudnienie w niepelnym wymiarze

(47%) 1, po drugie, niskie wynagrodzenia (37%).

Nawet, gdyby miato by¢ tak, ze wnioski, jakie
ptyna z tych informacji dyktuje starcza zgryzli-
wo$¢, to trudno ich uniknad. Sa one nastepujace:
na przetomie wieku XIX i XX Anglicy — dzieki
klasycznym badaniom najpierw Bootha, a potem
Rowntree — dowiedzieli sie ze zdumieniem, ze
masowe ub6stwo to nie konsekwencja indywi-
dualnych przywar, lecz strukturalny efekt relacji
wynagrodzen i kosztéw utrzymania i zaczeli
méwié o working poor, to jest, o bogobojnych
i pracowitych robotnikach, ktérych sposéb urza-
dzenia zycia zbiorowego spychal w nedzg. Wy-
glada na to, ze wspélczesna Europa, m.in. na
skutek pomystéw zmierzajacych do ograniczania
bezrobocia przy pomocy tzw. elastycznych form
zatrudnienia zafundowata sobie doktadnie to sa-
mo i wylewa krokodyle tzy nad tymi, ktérzy ule-
gli procesom spotecznej marginalizacji badZ usi-
luje utrzymywad, ze jest to zjawisko stanowigce
nieuchronny wyrok historii, konieczny rezultat

procesu globalizacji itp.

Ba, gdybyz jeszcze rzeczywiscie byto tak, ze roz-
maite formy elastycznego zatrudnienia przyczy-
niaja sie do zmniejszenia poziomu bezrobocia, to
moze — niezaleznie od ich wszystkich negatyw-
nych efektéw — warto bytoby o nie walezyé. Jed-
nakze, nie mamy zadnych przekonywujacych
dowodéw — poza zdroworozsadkows intuicja
i wiara, ze jest tak istotnie. To, co wiemy w spo-
s6b systematyczny, sklania do wnioskéw
odmiennych: (..) the systematic finding that em-
ployment protection affects who rather than how
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many are unemployed, is not only consistent with
theory, but also with what we otherwise know
about countries’ regulatory practice (..) labor
market regulation has no effect on level of unem-

ployment...5 .

1AY

Skoro wiemy to w spos6b stosunkowo pewny, to
stajemy przed pytaniem interesujacym juz nie dla
badacza rynku pracy, lecz dla socjologa usituja-
cego zrozumie¢ uporczywosé, z jakg w polskiej
debacie publicznej omawiane tu problemy si¢
pojawiajg. Dwie, wydaje sie¢, hipotezy warto moze
bytoby rozwazy¢. Jedna z nich zostata juz impli-
cite sformutowana — to hipoteza archetypu kapi-
talistycznej mentalnosci. Hipoteza druga zmierza
do wskazania na to, ze deregulacyjna debata ma
charakter zastepezy: jej wszczynanie stuzy nie te-
mu, aby w ten czy inny sposéb ksztattowac sytu-
acje na rynku pracy, lecz raczej temu, aby zaist-
nieé z okre§lonym programem i w ten sposéb le-
gitymizowaé swéj udzial w zyciu publicznym.
Warto moze dodaé, ze hipoteza ta méwi cos§ —
niekoniecznie trafnie — o funkcjach tego watku
publicznych dyskusji, natomiast nie méwi nicze-
go o ludziach, ktérzy je prowadza, wiec z cala
pewnoscia nie jest to préba ich krytyki.
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