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Wprowadzenie

Celem analiz przeprowadzonych w ramach tego tema-
tu, stanowiacego jedng z czesci wigkszego projektu, ,,Kon-
solidacja reform rynkowych na rzecz wzrostu® byfa iden-
tyfikacja rozwiazan zaréwno sprzyjajacych, jak i przeszka-
dzajacych rozwojowi miejsc pracy. Obszarem analiz byta
sfera aktywnosci publicznej, ze szczegolnym uwzglednie-
niem polityki rynku pracy. Badania skoncentrowano na
procesach obserwowanych od potowy lat 90., okresu
znacznie bardziej stabilnego niz poczatek transformacji,
a takze okresu, w ktorym statystyki ilustrujace przemiany
sa znacznie lepsze niz wczesniejsze, ktérych wéwczas nie-
kiedy po prostu brakowafo.

Wiekszo$¢ analiz osadzono w kontekscie poréwnaw-
czym, co w badaniach zorientowanych praktycznie ma
istotne znaczenie. Tego rodzaju ujecie pozwala przyjrze¢
si¢ dobrym i ztym praktykom w innych krajach. Pokazanie
btedow popetnionych w innych krajach oraz uchwycenie
istoty pozytywnych rozwigzan nie oznacza jednak, ze ob-
ce doswiadczenia mozna tatwo przenies¢ na rodzimy
grunt. Dlatego do wnioskéw wynikajacych z tych porow-
nan nalezy podchodzi¢ z dostateczng refleksja.

W trakcie pracy zmieniono nieco akcenty w poréwna-
niu z okresem projektowania badan. Przede wszystkim
zwrécono wieksza uwage na przestrzenne aspekty zja-
wisk. Sktania do tego nie tylko relatywnie wysokie regio-
nalne zréznicowanie bezrobocia, ale takze fakt stosowania
zréznicowanych przestrzennie instrumentdw, ktorych za-
kres zwiekszy jeszcze realizowana obecnie, druga faza de-
centralizacji.

Przeprowadzone analizy w ramach tematu poswieco-
nego warunkom tworzenia pracy dotyczyty nastepujacych
problemoéw:

|. Proceséw dostosowawczych na rynku pracy (jako
czynnika konsolidacji reform rynkowych). Gtéwnym ce-
lem analiz prowadzonych w ramach tego tematu (E.
Kwiatkowski, P Kubiak, L. Kucharski, T. Tokarski) byta
ocena funkcjonowania rynku pracy z punktu widzenia ela-
stycznosci; elastycznosci zatrudnienia i ptac, przeptywow
sity roboczej migdzy zatrudnieniem, bezrobociem i bier-
noscig zawodowa oraz elastycznosci aktywnej polityki ryn-
ku pracy.
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2. Kosztéw pracy (U. Sztanderska, J. Liwinski). Analiza
tego zagadnienia ma szczegdlne znaczenie dla okreslenia
warunkéw sprzyjajacych tworzeniu miejsc pracy. Zbadano
ksztattowanie sie¢ jednostkowych kosztéw pracy (ptaco-
wych i pozaptacowych) w przekroju sektoréw gospodarki
oraz sekcji. Pokazano tez, jakie tendencje wystepuja w in-
nych krajach, szczegélnie europejskich.

3. Socjalnej pomocy dla bezrobotnych (S. Golinowska).
Analiza dotyczyfa zmian w rozwiazaniach, kosztach oraz
efektach ochrony socjalnej bezrobotnych z punktu widze-
nia dwoch podstawowych funkcji, jakie spetnia paristwowy
system $wiadczen dla tej grupy ludnosci; zaréwno umozli-
wienia szybkiego przejscia od bezrobocia do aktywnosci,
jak i zapewnienia srodkow egzystencji na okres pozostawa-
nia bez pracy (ochrona przed ubéstwem). Pokazano takze
rozwigzania funkcjonujace w innych krajach regionu Euro-
py Srodkowej i Wschodniej oraz w Europie Zachodhniej.

4. Pomoc publiczna ukierunkowana na zatrudnienie
(W. Karsz). Poza funduszem pracy, ktérego przewazajace
$rodki adresowane sg do bezrobotnych, tak na zasitki, jak
i tzw. aktywne formy wychodzenia z bezrobocia, panstwo
postuguje sie takze instrumentarium z arsenatlu pomocy
publicznej, adresowanej do przedsigbiorstw w celu moty-
wowania ich do tworzenia miejsc pracy. Ten strumien po-
mocy w Polsce nie jest jeszcze przedmiotem systematycz-
nego monitoringu, a niektére z instrumentow wywotuja
znaczng krytyke (np. tzw. specjalne strefy ekonomiczne,
czy pomoc adresowana do zakfadéw pracy chronionej
i kierowana przez PFRON). Celem analizy w ramach te-
matu byto oszacowanie pomocy publicznej ukierunkowa-
nej na zatrudnienie (pierwsza préba) — przeprowadzono ja
na podstawie danych z 1998 r.

5. Polityka edukacyjna a rynek pracy (S. Golinowska,
M. Antczak, J. Liwinski z wykorzystaniem ekspertyz spo-
rzadzonych przez E.Strojny i H. Izewska). Wyposazanie lu-
dzi w kwalifikacje nie tylko utatwia zatrudnienie, ale jest
waznym czynnikiem tworzenia pracy. Na analize systemu
edukacji w Polsce w kontekscie rynku pracy sktada si¢ ana-
liza struktury ksztafcenia, jego kosztéw i efektow dla za-
trudnienia w systemie szkolnym oraz pozaszkolnym
(ksztatcenie dorostych).
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Poza analizami przygotowanymi w ramach ustalonego
programu projektu, sporzadzono opracowania specjalne
naswietlajace polityke rynku pracy z punktu widzenia kilku
aktualnych i specyficznych dla obecnej fazy rozwoju kraju
probleméw:

— restrukturyzacji gérnictwa,

— decentralizacji,

— integracji z UE.

W tym celu powstaty cztery dodatkowe ekspertyzy:

I. Restrukturyzacja tradycyjnych branz przemysto-
wych w krajach Europy Zachodniej. Wybrane przykiady
(M. Walewski).

2. Zrdznicowanie regionalne bezrobocia w Polsce. Per-
spektywy zréwnowazonego rozwoju (A. Radziwitt).

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

4. Strategie rynku pracy w krajach zmniejszajacych bez-
robocie. Przyktady dobrej praktyki. (M. Jarociniski).
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Rozdziat |.

Warunki tworzenia miejsc pracy

Tworzenie pracy — problem i zadanie

Tworzenie pracy jest najwiekszym wyzwaniem prak-
tycznym wspotczesnych gospodarek, a takze jednym
z kluczowych tematéw w teorii ekonomii. Brak pracy dla
milionéw ludzi na $wiecie stanowi przyczyne ich drama-
tow osobistych, ogranicza szanse rozwojowe krajow
o wysokim bezrobociu oraz destabilizuje je politycznie.

Jednoczesnie zmienia sig¢ sama praca. Wysoka dyna-
mika postepu technologicznego, technicznego i organiza-
cyjnego powoduije, ze juz w zyciu jednego pokolenia po-
wstaje koniecznos$é zmiany nie tylko sposobu wykonywa-
nia dotychczasowego zawodu, lecz takze jego zmiany i to
coraz czesciej dwu- a nawet trzykrotnie. Nie wystarczy
stale ksztaici¢ sig, aby utrzymaé sie w swoim zawodzie,
potrzebne sa przerwy w pracy na zdobycie nowych kwa-
lifikacji. Ta tendencja wspodtczesnego $wiata wymaga
przeorientowania polityki wobec rynku pracy. Wymaga
tez gtebokiej zmiany $wiadomosci i postaw wobec pracy.
Strach przed zmiana oraz walka o utrzymanie status quo
trzeba zastapi¢ akceptacjg i skoncentrowaniem energii na
dostosowania do nowych czynnikéw wyznaczajacych po-
zycje na rynku pracy.

Podijecie tematu dotyczacego tworzenia miejsc pracy
ma obecnie szczegdlne znaczenie dla Polski. Nasz kraj
stoi bowiem u progu kilku wyzwan, ktére moga wywotaé
duze trudnosci na rynku pracy.

* Po pierwsze, na przetomie stuleci mamy do czynie-
nia z wysokim przyrostem nowych zasobéw pracy, moz-
na powiedzie¢, ze relatywnie bardzo wysokim, jak na
warunki europejskie. W okresie 1996-2005 jest to przy-
rost rzedu |,7 min oséb. Koncentracja tego przyrostu
wystapi doktadnie na przetomie dekad (i stuleci).

* Po drugie, podejmuje si¢ niezbedne dziatania re-
strukturyzacyjne w gospodarce (tradycyjny przemyst
i rolnictwo), ktére beda skutkowaé¢ odptywem pracuja-
cych w tych dziatach. Nie liczac rolnictwa jest to skala
ponad 200 tys. oséb. Dotyczy to takze zatrudnieniowych
skutkéw reform w opiece zdrowotnej i oswiacie. Z obu
dziatéw odejdzie w okresie[999-2001 ponad 50 tysiecy
oso6b. Jak zagospodarowa¢ ten odptyw — to jedno z tru-
dniejszych zadan, przed jakim stoi polska gospodarka.
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Jednoczesnie jednak zagospodarowanie tych zasobéw
moze da¢ ogromny impuls prowzrostowy. Te duze zaso-
by pracy sa wiec zaréwno zagrozeniem, jak i szansa.

* Po trzecie, przygotowania do integracji europejskiej
polegajace na przyjeciu wspdlnotowych regulacji doty-
czacych swobody przeptywu towaréw i ustug oraz zasto-
sowaniu tzw. minimalnych standardéw socjalnych w za-
ktadach pracy (bhp, organizacja i czas pracy oraz stosun-
ki pracy) moga wywota¢ w pierwszym okresie integracji
efekt spadku produkcji krajowej, gtéwnie w sektorze
matych i $rednich przedsiebiorstw oraz zmniejszenia za-
trudnienia w wyniku petnej konfrontacji naszej gospodar-
ki z wyzsza konkurencyjnoscig innych. Ten efekt wystapit
we wszystkich biedniejszych krajach europejskich przy-
stepujacych do UE. Jednoczes$nie jednak unijne standardy
stymulujace do restrukturyzacji, tworzenia nowoczesnej
infrastruktury technicznej oraz instytucjonalnej oraz
zwiekszajace inwestycje ze wzgledu na ochrone $rodo-
wiska oraz bezpieczne warunki pracy i zdrowie pracow-
nikéw oraz konsumentéw przynosza Polsce tak oczeki-
wany skok cywilizacyjny.

Analiza podstawowych obszaréw aktywnosci publicz-
nej, a w tym polityki rynku pracy pokazuje, ze realizowa-
ne w Polsce rozwiazania niedostatecznie uwzgledniaja
stojace wyzwania, mimo ze wyzwolone zostaty mechani-
zmy wzrostu gospodarczego ,.ciagnacego” zatrudnienie.

W praktyce dotychczasowych rzadéw wystepowata
tendencja do przewagi celéw zwigzanych z polityka mo-
netarng, a w tym decyzji nastawionych na zwalczanie in-
flacji przy ograniczaniu sie do dziatan jednoczesnie socjal-
nych i restrykcyjnych w przypadku polityki wobec zaso-
béw pracy.

Obecnie, gdy zyskuja w ekonomii popularnos¢ kie-
runki strukturalne, eksponujace znaczenie globalizmu
W wyjasnianiu przyczyn bezrobocia oraz kierunki instytu-
cjonalne podkreslajace znaczenie konkretnych decyz;ji
politycznych i konkretnych instytucji w ksztaltowaniu
proceséw realnych, takze na rynku pracy, prowadzenie
polityki gospodarczej i spotecznej nastawionej na prze-
ciwdziatanie bezrobociu jest bardziej skomplikowane, bo
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wymaga koordynacji dziatari wielokierunkowych. Koor-
dynacja w warunkach pluralizmu i demokracji, a szcze-
golnie demokracji mtodej, nalezy do celéw najtrudniej-
szych do osiagnigcia.

Problem ogarnigcia dziatan na wielu obszarach i sko-
ordynowania ich z punktu widzenia podstawowego wy-
zwania wspdtczesnej ekonomii — tworzenia pracy — to
trudne wyzwanie nie tylko dla naszego kraju. To szcze-

golnie wazne wyzwanie dla catej Europy. W drodze ku in-
tegracji z Europa nie mozemy zaktada¢, ze nasze proble-
my z rynkiem pracy przeniesiemy do Unii, ale i Unia nie
moze od nas oczekiwa¢, ze jej rozwiazania przeniesiemy
i zakorzenimy u siebie bez uwzgledniania polskich uwa-
runkowan i bez prob wprowadzenia rozwigzan zmodyfi-
kowanych w stosunku do postulowanych w ramach zale-
cen i dyrektyw.
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Rozdziat 2.
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Procesy dostosowawcze na rynku pracy

Pojecie elastycznosci rynku pracy jest od dawna wy-
korzystywane w dyskusjach ekonomicznych. W tradycyj-
nej ekonomii neoklasycznej przeciwstawiano je sztywno-
$ci rynku pracy, utozsamianej ze sztywnoscig pfac i bra-
kiem mobilnosci sity roboczej. Sztywnos¢ te traktowano
jako istotne zrdédio utrzymujacego sie bezrobocia
[E.Kwiatkowski, 1988, s.78-86]. Podobne ujecie mozna
spotka¢ na gruncie syntezy neoklasycznej FModiglianie-
go, gdzie sztywnosci rynku pracy sprowadzono do sztyw-
nosci ptac nominalnych, upatrujac w niej objasnienia bez-
robocia keynesowskiego. Réwniez w teorii naturalnej
stopy bezrobocia wysunietej przez M.Friedmana i E.Phel-
psa zaktada sie pewien ograniczony stopien elastycznosci
rynku pracy w sytuacji rownowagi na rynku pracy.

Pojecie elastycznosci rynku pracy zyskato na popular-
nosci w latach 80. i 90. przy okazji dyskusji nad przyczy-
nami znacznie wyzszego bezrobocia w krajach europej-
skich niz USA. Podkreslano w niej zwiazek miedzy sto-
sunkowo wysokim stopniem elastycznosci rynku pracy
i niskim bezrobociem w gospodarce amerykanskiej, wy-
suwajac postulat o koniecznosci uelastycznienia rynkéow
pracy w Europie dla obnizenia rozmiaréw bezrobocia.

Cho¢ pojecia elastycznosci i sztywnosci rynku pracy
wykorzystywane s3 szeroko w literaturze ekonomicznej,
to jednak nie doczekaly sie one rozwinigtych i dokfad-
nych definicji. W ujeciach ogolnych podkresla sig, ze ela-
styczno$¢ rynku pracy oznacza jego zdolno$¢ do
szybkich przystosowan do zmian warunkéw rynko-
wych i technologii [zob. np. Adnett, 1996, s. 12]. Dosy¢
czesto spotykamy w literaturze wyliczenie poszczegdl-
nych aspektéw elastycznosci rynku pracy. Mozna tutaj
wymieni¢ nastepujace [zob. Adnett, 1996 oraz Solow,
1998]:

— Elastycznos¢ zatrudnienia, oznaczajacg zdolnos¢
przystosowawczg zatrudnienia do zmieniajacych sie wa-
runkéw, dotyczacych w szczegdlnosci produkgii, pfac re-
alnych, wydajnosci pracy, rentownosci produkciji.
W zwiazku z wieloscia determinantéw zatrudnienia (po-
pytu na prace) mozna méwi¢ o réznych rodzajach ela-
stycznosci zatrudnienia w zaleznosci od uwzglednionego
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czynnika determinujacego. Elastycznos¢ zatrudnienia za-
lezy od szeregu czynnikoéw. Po pierwsze, wazne znacze-
nie nalezy przypisa¢ roli zysku w ksztaitowaniu decyzji
gospodarczych przedsigbiorstw, dotyczacych m.in. roz-
miaréw zatrudnienia. Im wieksze znaczenie zysku jako
kryterium podejmowania decyzji, tym wyzsza elastycz-
no$¢ zatrudnienia. W przypadku przedsiebiorstw sektora
publicznego wazna role odgrywa tutaj to, w jakim stop-
niu zmuszone s3 one respektowaé zasade ,twardego”
ograniczenia budzetowego. Im bardziej ,,migkkie” ograni-
czenie budzetowe, tym nizsza elastycznos$¢ zatrudnienia.
Po drugie, elastycznos¢ zatrudnienia zalezy od kosztéw
przyje¢ do pracy i zwolnieni z pracy. Im one wyzsze, tym
wigksza sktonno$¢ pracodawcéw do ograniczania ptyn-
nosci zatrudnienia. Warto zauwazy¢, ze wysokie koszty
zwolnien z pracy oznaczaja w istocie wysoki stopien
ochrony stosunkdw pracy. Sa wiec zdobycza socjalng pra-
cownikéw, ktérej naruszenie musiatoby doprowadzi¢ do
konfliktéw spotecznych. Po trzecie, wazne znaczenie od-
grywa stopien rozwoju tzw. elastycznych form zatrudnie-
nia, a mianowicie: zatrudnienia w niepetnym wymiarze
czasu pracy, zatrudnienia na kontraktach okresowych, sa-
mozatrudnienia, zatrudnienia dorywczego, pracy w wee-
kendy, czy tez pracy ,na telefon”. Silniej rozwiniete po-
wyzsze formy sprzyjaja elastycznosci zatrudnienia, ale
warto zauwazy¢, ze implikujg one nizszy stopien ochrony
stosunkéw pracy.

— Mobilnos¢ zawodowa, kwalifikacyjna i przestrzenng
sity roboczej, oznaczajaca zdolno$¢ sity roboczej do
zmiany zawodu, kwalifikacji, miejsca pracy i miejsca za-
mieszkania. Mobilno$¢ ta ma zasadnicze znaczenie dla
dopasowan struktury podazy pracy do zmieniajacej si¢
struktury popytu na prace. Wyzsza mobilnos¢ sity robo-
czej poprawia wiec elastycznos¢ rynku pracy. Duze zna-
czenie dla zwiekszenia mobilnosci sity roboczej ma odpo-
wiednio uksztaftowany system edukacji i szkolen zawo-
dowych oraz dobrze rozwinigty rynek mieszkaniowy.

— Elastyczno$¢ ptac, polegajaca na zmianie ptac pod
wplywem zmiany ich determinantéw, a zwtaszcza wydaj-
nosci pracy, rentownosci produkgji i sytuacji na rynku
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pracy. Wazne znaczenie dla elastycznosci ptac ma rola zy-
sku w ksztattowaniu decyzji gospodarczych przedsie-
biorstw oraz szczebel negocjowania i zawierania uktadéw
zbiorowych miedzy pracodawcami a zwigzkami zawodo-
wymi. Bardziej zdecentralizowane ukfady zbiorowe
sprzyjaja elastycznosci ptac.

— Elastyczno$¢ czasu pracy, polegajaca na stosowaniu
zmiennego czasu pracy pracownikéw w zaleznosci od
potrzeb przedsiebiorstwa.

Powyzsze przytoczenie rodzajéw elastycznosci rynku
pracy nie jest wolne od pewnych zastrzezen. Przede wszy-
stkim, ze wzgledu na brak jednolitej konceptualizacji po-
szczegolnych aspektow elastycznosci rynku pracy bytoby
trudno wmontowa¢ je do standardowych, modelowych
analiz makroekonomicznych. Ponadto, nie pozwala ono
mierzy¢ stopnia elastycznosci (sztywnosci) rynku pracy.

Rozwazajac kwestie znaczenia elastycznosci rynku pra-
cy w kontekscie konsolidacji reform rynkowych warto
zwroci¢ uwage na kilka elementéw. Po pierwsze, wyzsza
elastyczno$¢ rynku pracy prowadzi do nizszego bezrobo-
cia frykcyjnego i strukturalnego. Sprawniej dziatajace me-
chanizmy rynku pracy oraz szybsze dopasowania struktury
podazy i popytu na prace owocuja W rezultacie nizszymi
poziomami bezrobocia réwnowagi. Ma to nie tylko zna-
czenie spoteczno-ekonomiczne, ale réwniez polityczne.
Nizszy poziom bezrobocia jest wazna przestanka poparcia
spotecznego dla programu reform rynkowych.

Po drugie, wyzsza elastycznos¢ rynku pracy sprzyja
przemianom strukturalnym w gospodarce. Koniecznos¢
gtebokich zmian struktury gospodarczej w krajach trans-
formujacych sie jest oczywista. Wymaga to duzych prze-
sunie¢ sity roboczej miedzy dziedzinami gospodarki,
przedsiebiorstwami, zawodami, czy tez regionami. Prze-
suniecia te nie musza prowadzi¢ do duzych niedopaso-
wan strukturalnych miedzy bezrobotnymi i ofertami pra-
cy. Elastyczny rynek pracy niedopasowania te przezwy-
cieza. Przy niskich niedopasowaniach strukturalnych ist-
nieja, oczywiscie, bardziej sprzyjajace warunki do $miel-
szych przeksztatcen struktury gospodarczej.

Po trzecie, wyzsza elastyczno$¢ rynku pracy prowadzi
do zwigkszenia dynamiki tworzenia miejsc pracy w go-
spodarce. Dzieje sie tak dlatego, ze poprawa elastyczno-
$ci zatrudnienia, ptac i czasu pracy oznacza bardziej ra-
cjonalne wykorzystanie sity roboczej w przedsigbior-
stwach, nizsze jednostkowe koszty pracy i lepsza sytua-
cje ekonomiczng przedsiebiorstw, co przekiada si¢ bez-
posrednio na liczbe tworzonych nowych miejsc pracy.

Po czwarte, nie nalezy zapominaé¢ o spofecznych im-
plikacjach wzrostu elastycznosci rynku pracy. Trzeba
zwréci¢ uwage na mozliwosé przejsciowego wzrostu
bezrobocia w niektérych grupach sity roboczej w zwiaz-
ku ze wzrostem elastycznosci zatrudnienia. Szczegdlnie
trudny do spotecznej akceptacji bytby wzrost elastyczno-
$ci zatrudnienia zwigzany z ostabieniem stopnia ochrony

stosunkéw pracy. Réwniez wzrost elastycznosci pfac nie
jest obojetny dla pogorszenia sytuacji materialnej nie-
ktorych grup pracowniczych. Mozna stad wysnu¢ whnio-
sek o potrzebie zachowania duzej ostroznosci przy sty-
mulowaniu wzrostu elastycznosci rynku pracy.

Przedmiotem badania pos$wieconego ocenie proce-
sow dostosowawczych na rynku pracy w Polsce, maja-
cych istotne znaczenie dla oceny jego elastycznosci, byty
nastepujace rodzaje analiz:

— analiza wrazliwosci zatrudnienia i pfac na zmiany
czynnikow je determinujacych,

— analiza przeptywoéw sity roboczej miedzy zatrudnie-
niem, bezrobociem i biernoscia zawodowa,

— analiza efektow aktywnej polityki panstwa na rynku

pracy.

2.1. Analiza wrazliwosci zatrudnienia
i ptac na zmiany czynnikow
je determinujacych

Celem przeprowadzonej tu analizy (wykonanej przez T.
Tokarskiego) byta préba okreslenia wptywu struktury pracu-
jacych w poszczegélnych wojewddztwach kraju na elastycz-
nos$¢ zatrudnienia w latach 1991-97. Cel ten zrealizowano
przez oszacowanie parametréw prostej funkcji popytu na
prace w poszczegdlnych regionach kraju jako funkji nie tylko
zmiennych stricte makroekonomicznych (jak PKB, stopa in-
westycji czy poziom plac realnych), ale réwniez jako funkji
zréznicowania struktury pracujacych na regionalnych rynkach
pracy. Zweryfikowano empirycznie teze, iz elastycznosci
funkcji popytu na prace zaleine s3 od cech struktury
pracujacych w danym wojewédztwie. Strukture te opi-
sano przy pomocy wskaznikéw oddalenia od struktury
pracujacych w wybranych krajach wysoko rozwinie-
tych. W tym celu struktura pracujacych na regionalnych ryn-
kach pracy w Polsce poréwnana zostata ze strukturg pracuja-
cych w europejskich krajach grupy G7 (najwyzej rozwinie-
tych), czyli Wielkiej Brytanii, Francji, Niemiec i Wioch w la-
tach 1991-1994. Wybér okresu wynikat z dostepnosci po-
réwnawczych danych statystycznych.

Ponadto przeanalizowano réwniez determinanty re-
gionalnego zréznicowania ptac nominalnych brutto. Ana-
liza determinantéw pfac brutto oparta w zasadzie jest na
koncepcji zblizonej do rozszerzonej krzywej A.-W. Philli-
psa zastosowanej np. w pracy A. Welfe [Welfe, 1997]. Po-
stawiono tu teze, ze dynamika pfac nominalnych w go-
spodarce polskiej wynikata w znacznej mierze z wysokiej
dynamiki wzrostu kosztéw utrzymania.

Uzyskane rezultaty mozna uogélni¢ nastepujaco:

Gtéwnym czynnikiem wzrostu zatrudnienia jest
wzrost gospodarczy. W Polsce elastycznos¢ zatrudnienia
wzgledem zmian w PKB oraz ptac realnych jest relatyw-
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nie wysoka, nieco mniejsza wzgledem zmiany stopy in-
westycji. Elastycznos¢ ta jest zrdznicowana regionalnie
i dzialowo; jest tym wyzsza, im bardziej struktura zatru-
dnienia jest nowoczesna, zblizona do wystepujacej w naj-
wyzej rozwinietych krajach europejskich. Sugeruije to ist-
nienie pozytywnego sprzezenia zwrotnego miedzy zaa-
wansowaniem przemian strukturalnych w dziatach i re-
gionach a elastycznoscia rynku pracy. Elastyczny rynek
pracy jest wiec z jednej strony warunkiem przyspieszenia
przemian strukturalnych, a z drugiej — nowoczesna struk-
tura gospodarki umozliwia wigksza elastycznos¢.

Z przeprowadzonej analizy mozna wyciggna¢ wnioski
o bardziej szczegéfowym charakterze:

* Analizujac réznice w strukturach pracujacych w po-
szczegblnych wojewddztwach okazuije sig, iz jedynie wo-
jewodztwo warszawskie charakteryzuje sie struktura
bardzo zblizong do struktury pracujacych w krajach wy-
soko rozwinietych. Ponadto struktury pracujacych w wo-
jewddztwach gdanskim, szczecinskim, wroctawskim,
tédzkim i poznaniskim sg dos¢ nowoczesne.

* Wojewddztwa zachodniej czesci kraju maja struktu-
re pracujacych duzo bardziej zblizong do struktury euro-
pejskich krajow G7 niz rolnicze wojewddztwa Polski
wschodniej. Nalezy tez zwréci¢ uwage na fakt, iz woje-
wodztwa rolnicze, o tradycyjnej strukturze pracujacych,
charakteryzowaly sie stosunkowo niskimi stopami bezro-
bocia i niskim PKB per capita. Wiadomo przy tym, ze
w tej czesci Polski zasob bezrobocia ukrytego w rolnic-
twie jest znaczny.

* Elastycznos¢ popytu na prace wzgledem, PKB stopy
inwestycji i ptac realnych zalezna jest od struktury pracu-
jacych na regionalnych rynkach pracy. W wojewédztwach
o nowoczesnej strukturze pracujacych elastycznosci te s
wyzsze (co do wartosci bezwzglednej) niz w wojewddz-
twach o tradycyjnej strukturze rynku pracy. Powyzsza za-
leznos¢ moze wynika¢ stad, ze im bardziej nowoczesna
jest struktura pracujacych na regionalnym rynku pracy,
tym wyzszy jest odsetek pracujacych w sektorze ustug
(w tym réwniez w sektorze ustug rynkowych) oraz tym
nizszy jest odsetek pracujacych w indywidualnym rolnic-
twie. To za§ moze implikowac fakt, ze w regionach o bar-
dziej nowoczesnej strukturze pracujacych istotniejsze
znaczenie dla ksztaftowania si¢ popytu na prace majg me-
chanizmy rynkowe, nizszy jest zaséb bezrobocia ukryte-
go (np. w rolnictwie i czesci przemystu panstwowego,
ktory nie poddany zostal procesowi restrukturyzacji)
i pracodawcy szybciej i silniej reaguja na czynniki zwigza-
ne ze zmianami koniunktury (czyli zmianami regionalnego
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PKB), poziomem wydajnosci pracy (wynikajacym m.in.
z realizowanych nakfadéw inwestycyjnych) lub ze zmia-
nami kosztéw, czyli poziomu pfac realnych.

* Istotne znaczenie dla ksztaftowania si¢ popytu na
prace ma wysokos¢ stop inwestycji (udziatu inwestycji
w PKB). Pytaniem otwartym pozostaje jednak to, czy in-
westycje podejmowane przez polskie przedsigbiorstwa
posiadaja wystarczajace, dtugookresowe zabezpieczenie
po stronie krajowych oszczednosci?*

* Analiza determinantéw ptac brutto wskazuje
przede wszystkim na fakt, iz to wzrost kosztéw utrzyma-
nia (mierzony wskaznikiem CPI) jest podstawowym
czynnikiem prowadzacym do wzrostu ptac nominalnych.
Co wiecej, okazuje si¢, ze poziom ptac brutto na tere-
nach bardziej zurbanizowanych jest wyzszy niz na tere-
nach stabiej zurbanizowanych. Jesli wiec zgodzi¢ sie z po-
stawiong teza, ze na terenach bardziej zurbanizowanych
poziom kosztéw utrzymania jest wyzszy niz na terenach
mniej zurbanizowanych, to wniosek o istotnym wptywie
kosztéw utrzymania na poziom ptac brutto znajduje swo-
je kolejne potwierdzenie w prowadzonych analizach sta-
tystycznych.

* Warto réwniez podkresli¢ niska elastycznos¢ ptac
wzgledem wydajnosci pracy. Plynie stad wniosek, iz
wplyw poziomu wydajnosci pracy na wysokos¢ pfac jest
relatywnie niewielki w stosunku do wptywu nadal wyso-
kiego tempa wzrostu cen débr i ustug konsumpcyjnych.

* Stwierdzono ujemny wptyw stopy bezrobocia na
poziom ptac brutto. Oznacza to, iz w rejonach o wysokiej
stopie bezrobocia zadania ptacowe pracownikéw sa rela-
tywnie mniej wygérowane niz w warunkach niskiego bez-
robocia. Zwiazek ten moze stymulujaco wptywaé na
réwnowage rynku pracy, gdyz wzrost stopy bezrobocia
prowadzit bedzie do ograniczenia ekspansji ptac nominal-
nych, spadku ptac realnych (wyrazonych w kategoriach
deflatora PKB), to za$ przyczyni sie do wzrostu popytu na
prace, wzrostu zatrudnienia i spadku stopy bezrobocia.

* Szybki wzrost cen débr i ustug konsumpcyjnych wy-
wotuje zadania podniesienia ptac nominalnych. To za$
(przy nizszej dynamice deflatora PKB w stosunku do dy-
namiki CPI) przektada si¢ réwniez na podnoszenie ptac
realnych, co ogranicza popyt na prace, prowadzi do spad-
ku zatrudnienia i wzrostu stopy bezrobocia. Jesli wiec po-
stawiona tu teza jest prawdziwa, to obnizanie nadal wy-
sokiej inflacji moze by¢ czynnikiem stabilizujacym sytua-
cje na rynku pracy w Polsce. Mozna bowiem przypu-
szczag, iz stabilizacja ogolnego poziomu cen przyczyni sie
réwniez do stabilizacji cen wzglednych skutkujacych

* Szacunki B. Liberdy wskazuja bowiem, ze roczne stopy oszczednosci w Polsce w latach 1990-95 (rozumiane jako udziaty oszczednosci w pro-
dukcie krajowym brutto) ksztattowaly sie na poziomie ok. 15,4-18,5% [Liberda, 1997], co oznacza, iz byly nizsze niz w krajach Unii Europejskiej (poza
Wielka Brytanig), gdzie w latach dziewig¢dziesiatych oscylowaty wokot 20%. To za$ moze powodowa, ze brak krajowych zrédet finansowania inwesty-
cji bedzie czynnikiem ograniczajacym diugookresowy proces akumulacji kapitatu rzeczowego, wzrost poziomu wydajnosci pracy oraz liczby pracujacych

w gospodarce.
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wzrostem popytu na prace. Jest to teza kierunkowo ina-
czej interpretujaca ogdlng teoretyczng zalezno$¢ miedzy
inflacja i bezrobociem

2.2. Analiza przeptywéw sily roboczej

Rynek pracy jest elastyczny, gdy zasoby bezrobocia
oraz zatrudnienia maja charakter dynamiczny. Dynamicz-
ny zasob bezrobocia oznacza, ze osoby naptywajace do
tego zasobu przebywaja w nim stosunkowo krotko. Gdy
wiec naptywy do bezrobocia sg wysokie, to towarzysza
temu odpowiednio wysokie odptywy z bezrobocia, za-
pewniajac wysoka rotacje oséb w tym zasobie. Gdy na-
ptywy do bezrobocia wzrastaja, to zaséb bezrobocia sta-
je sie bardziej dynamiczny woéwczas, gdy odptywy z bez-
robocia wzrastajg jeszcze szybciej. Dynamiczny zasoéb za-
trudnienia wymaga natomiast, aby odptywom oséb z te-
go zasobu towarzyszyly odpowiednio wysokie naptywy
0s6b do zatrudnienia.

Z przeprowadzonej analizy przeptywéw sity roboczej
w latach 1992-1998 (wykonanej przez L. Kucharskiego)
wynikaja nastepujace wnioski.

* Naptywy do bezrobocia i odptywy z bezrobocia
charakteryzowaly sie znaczna sezonowoscia.

* W konsekwencji tendencji wymienionej wyzej réw-
niez wskazniki ptynnosci, jak i wskazniki zastgpienia tak-
ze charakteryzowaly sie znaczna sezonowoscia. Sezono-
wos¢ ta wynika z cyklu prac w rolnictwie oraz z okreso-
wego doptywu absolwentéw na rynek pracy.

* Z danych pochodzacych z urzedéw pracy wynika, ze
wskazniki ptynnosci i zastapienia zasobu bezrobocia cha-
rakteryzowaly sie tendencja wzrostowa. Natomiast z da-
nych z badan aktywnosci ekonomicznej ludnosci wynika,
Ze oba te wskazniki utrzymywaty sie (pomimo sezonowo-
$ci) na wzglednie stalym poziomie. Rézne wnioski ptyna-
ce z danych z urzedéw pracy oraz z danych pochodza-
cych z badan aktywnosci ekonomicznej ludnosci wynikaja
po czesci z réznicy w pojeciu osoby pracujacej w ujeciu
BAEL. Nie mniej jednak analiza danych pozwala na sfor-
mutowanie wniosku, ze w analizowanym okresie elastycz-
nos¢ zasobu bezrobocia ulegata pewnej poprawie.

* Wskazniki ptynnosci zasobu zatrudnienia charakte-
ryzowaly sie tendencja spadkowa. To $wiadczy o pogor-
szeniu ptynnosci w zatrudnieniu. Dla perspektyw rozwo-
ju gospodarczego spadek wskaznikéw ptynnosci, zwta-
szcza w ostatnich latach, jest niepokojacy.

* [stnieje znaczne zréznicowanie elastycznosci zatru-
dnienia wedtug sekcji EKD. Najwyzsza elastycznoscia
charakteryzowalo si¢ zatrudnienie w sekgji F (budownic-
twie) oraz sekcjach E, G, H oraz | (transport i komunika-
cja, handel hurtowy i detaliczny oraz naprawy, hotele

i restauracje, zaopatrzenie w wode, energie elektryczna
i gaz). Najnizsza elastycznoscia charakteryzowalo sie za-
trudnienie w sekcjach A i B (rolnictwo, towiectwo, le-
$nictwo, rybotdéwstwo i rybactwo) oraz sekcjach
M i N (edukacja, ochrona zdrowia i opieka socjalna).

W sumie wzrasta rotacja zatrudnienia; przeptywow
miedzy zatrudnieniem a bezrobociem oraz w ramach sa-
mego zatrudnienia, chociaz dynamika tego zjawiska nie
jest duza. Ciagle dziafaja bariery dla wzrostu realokacji si-
ty roboczej w gospodarce.

2.3. Analiza efektow aktywnej polityki
panstwa na rynku pracy

Aktywne programy rynku pracy oparte na subsydio-
waniu zatrudnienia i szkoleniach bezrobotnych nastawio-
ne sa na tworzenie nowych miejsc pracy i zwiekszanie
mobilnosci sity roboczej. Inicjowane byly przez woje-
wodzkie i rejonowe urzedy pracy, a finansowane z Fun-
duszu Pracy. W Polsce mozemy wyrdzni¢ sze$¢ rodzajow
aktywnych programéw rynku pracy:

— szkolenia,

— prace interwencyjne,

— aktywizacja zawodowa absolwentow,

- roboty publiczne,

— pozyczki dla zaktadéw pracy,

— pozyczki dla bezrobotnych.

Celem analiz w tej czesci projektu (wykonanej przez
P Kubiaka) byto okreslenie wptywu aktywnych progra-
moéw na elastycznos$é rynku pracy. Faktyczng role, jaka
spetniaja programy rynku pracy w tworzeniu pracy, de-
terminuje szereg czynnikéw. Najwazniejsze z nich to ska-
la tych dziafan oraz ich efektywnos¢. Nalezato wiec roz-
pozna¢ zaréwno skale i zakres dziafan podejmowanych
przez panstwo na rynku pracy, jak i zbadac ich efektyw-
nos¢.

Skala tzw. aktywnych programéw rynku pracy jest
w Polsce bardzo skromna. W programach tych uczestni-
czy kilkanascie procent bezrobotnych. Takze wydatki na
te programy s3 nieduze — okoto 10% catosci wydatkow
Funduszu Pracy do 1996 r. Od 1997 r. wydatki te rosna,
poniewaz wiaczono don program refundacji wynagro-
dzen dla mfodocianych.

Najbardziej ogélny wniosek, jaki wynika z analizy
efektywnosci sprowadza sie do tego, ze rdznice szans za-
trudnienia miedzy grupa uczestnikéw aktywnych progra-
méw a grupa kontrolng (nie uczestniczacych) nie s3 du-
ze. Nie nalezy jednak wyciaga¢ pochopnych wnioskow
co zasadnosci prowadzenia tych programéw. Te mate
réznice stwierdzono na informacjach przecigtnych dla
wszystkich programéw. Tymczasem efektywnos¢ progra-
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Tabela I. Uczestnicy aktywnych programéw rynku pracy i wydatki na nie w latach 1992-1998

Wyszczegdlnienie 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Uczestnicy aktywnych 210,1 283,9 336,1 385,7 322,7 4245 387,8
programéw ogdtem (tys.)

Z tego:
prace interwencyjne 104,5 132,4 133,9 1791 130,3 134,4 143,3
roboty publiczne 35,2 75,7 110,5 122,5 106,3 151,0 106,3
szkolenia 70,4 75,8 91,7 84,1 86,1 139,1 138,2
Udziat uczestnikéw aktywnych
programéw w ogélnej liczbie
bezrobotnych (%)
ogotem 8,3 10,4 14,0 15,7 14,1 24,7 21,5
prace interwencyjne 4| 4.6 6,9 7,9 6,0 9,6 8,2
roboty publiczne 1,4 2,6 3,9 4,7 4,5 8,3 58
szkolenia 2,8 3,2 3,2 3,1 3,6 6,8 7,5
Udziat wydatkéw Funduszu Pracy 1,2 1,1 13,1 1,9 10,7 19,9 29,8
na programy aktywne
Zrédto: GUS, Bezrobocie rejestrowane w Polsce, Warszawa, wydania z lat 1992-1998 oraz KUP 1999
Tabela 2. Wskazniki efektywnosci brutto aktywnych programéw rynku pracy, w %
Czas od zakonczenia
programu: Prace interwencyjne Roboty publiczne Szkolenia
| miesiac 25,8 26,0 17,1
3 miesigce 25,1 26,0 33,8
6 miesigcy 27,9 24,6 41,4

Zrédto: BAEL, GUS, obliczenia wtasne

mow rynku pracy miedzy rodzajami tych programéw jest
zréznicowana.

Najwigksze szanse na zatrudnienie dajg szkolenia za-
wodowe. Wyniki analiz wskazuja, ze sam fakt uczestnic-
twa w szkoleniach zawodowych zwigksza szanse odpty-
wu z bezrobocia pod warunkiem jednak, ze jego koszt
obcigza bezposrednio osobe bezrobotna lub pracodaw-
ce. W przypadku szkolen finansowanych przez urzedy
pracy efektywnos$¢ jest znacznie nizsza, co wskazuje na
potrzebe przeprowadzenia istotnych zmian w prowa-
dzeniu tego programu przez publiczne stuzby zatrudnie-
nia. W szczegdlnosci nalezy zwréci¢ uwage na dostoso-
wywanie szkoler do uczestnikow.

Juz w pierwszym miesigcu po zakoriczeniu szkolen
czesciej niz co szoésty bezrobotny, ktéry wzigt udziat
w szkoleniach znajdowat prace. Po trzech miesigcach
wskaznik ten wzrastat do 33,8%, by po szesciu miesia-
cach przyja¢ wartos¢ 41,4%.

W przypadku innych programéw analiza prowadzi
przede wszystkim do do$¢ nieoczekiwanego spostrzeze-
nia, iz nie ma istotnych réznic migdzy prawdopodobieri-
stwem znalezienia pracy przez uczestnikéw prac inter-
wencyjnych, a uczestnikami robét publicznych. Wskazni-
ki efektywnosci w obu tych grupach bezrobotnych oscy-
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luja na poziomie zblizonym do 26%. Tak wiec tylko co 4
uczestnik tych programéw znajduje w pézniejszym okre-
sie prace. Uzasadniony wydaje si¢ wiec wniosek, ze oba
te programy nie generuja wiekszych efektéw zatrudnie-
niowych.

Konkluzja ogélna z tej analizy, mimo ze nie prowadza-
ca do zbyt optymistycznych wnioskéw co do wptywu ak-
tywnych programéw na uelastycznianie rynku pracy, nie
powinna prowadzi¢ do ich zanegowania. One niewatpli-
wie wymagaja poprawy, ale nie nalezy zapominac, ze pet-
nig wazne funkcje socjalne dla samych bezrobotnych
oraz ekonomiczne w s$rodowisku lokalnym. Moga by¢
waznym czynnikiem poprawy infrastruktury.

* %k

Rozpoznanie elastycznosci polskiego rynku pracy
prowadzi do wniosku, Ze nie jest to jeszcze elastycznos¢
istotna, chociaz kierunkowa tendencja jest wzrastajaca.
Gtoéwne determinanty wzrostu tej elastycznosci sa
jeszcze stabo dziatajace.
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Rozdziat 3.
Koszty pracy

Kategorie kosztéw pracy wykorzystuje sie w anali-
zach ekonomicznych (w zestawieniu z produktywnoscia)
gtownie dla dwoch celéw: badania trendéw zmian
w konkurencyjnosci gospodarek oraz dla okreslania per-
spektyw zwiekszenia zatrudnienia (ograniczania bezro-
bocia). Zmiany jednostkowego kosztu pracy wpltywaja
jednak roéwniez na inne makroekonomiczne wielkosci,
w tym na krétkookresowy i diugookresowy poziom
wzrostu gospodarczego oraz na stope inflacji. Stabilnie
wysokie, jednostkowe koszty pracy moga stanowi¢ sy-
stematyczny czynnik niepetnego réwnowazenia rynku
pracy i tym samym moga stawac si¢ zrédtem bezrobocia
naturalnego.

Jednostkowe koszty pracy zmieniajg sie pod wply-
wem zmian produktywnosci pracy; wynikajacych z czyn-
nikéw technologiczno-organizacyjnych i koniunktural-
nych, zmian kosztéw zatrudnienia; wynagrodzen za pra-
ce i pozaptacowych kosztéw oraz relacji cen; produkgiji
sprzedanej, w tym cen uzyskiwanych w eksporcie oraz
cen dobr i ustug konsumpcyjnych wyznaczajacych po-
ziom pfac realnych.

Czeé¢ zmian jednostkowych kosztéw pracy moze
mie¢ charakter nietrwaty, koniunkturalny. W poczatko-
wej fazie ozywienia nalezy spodziewac¢ sie zwiekszenia
wartosci produkgji na | zatrudnionego dzieki wzrostowi
popytu (pefniejsze wykorzystanie zasobu pracy i kapita-
tu) i cen produkcji sprzedanej szybszemu od wzrostu ce-
ny pracy (ptac). W fazie silnego ozywienia nalezy
spodziewa¢ sie odwrotnej proporcji zmian cen (ceny
czynnikow produkcji rosna szybciej od cen produkgiji fi-
nalnej) i zmniejszenia popytu. Nim dojdzie do zmniejsze-
nia naktadéw pracy, pojawi sie spadek produktywnosci.
Z samej natury cyklicznych wahan wynika, ze przejscie
od depresji do ozywienia wiaze si¢ ze zmniejszeniem jed-
nostkowych kosztéw pracy, zas od ozywienia do depre-
sji z ich wzrostem. Czynniki zmieniajace jednostkowe
koszty pracy niezaleznie od fazy cyklu moga wynika¢ za-
réwno z uwarunkowan rynkowych (przystosowarn ptac
do zmian podazy sity roboczej i do popytu na prace), jak
i z funkcjonowania instytucji rynku pracy i innych czynni-

kéw (np. zasad negocjacji ptacowych, polityki fiskalnej).
Ze wzgledu na krotki okres obserwacji trudno jednak
oddzieli¢ wptyw czynnikéw koniunkturalnych od dtugoo-
kresowych.

Analiza przeprowadzona dla celéw projektu objeta
przede wszystkim koszty zatrudnienia wskazujac ich
zwigzek z motywacja pracodawcéw do zatrudnienia.

Koszty zatrudnienia ponoszone przez pracodawcéw
mozna podzieli¢ na cztery grupy:

* wynagrodzenia we wszystkich postaciach: ptac, pre-
mii, nagréd; skiadaja sie na to wynagrodzenia brutto (wy-
nagrodzenia netto plus zaliczka na podatek dochodowy)
oraz réznorodne gratyfikacje w postaci niepienieznej,

* koszty zatrudnienia stanowigce wydatek zewnetrz-
ny typu: podatki, sktadki i optaty obligatoryjne wynikaja-
ce z zatrudnienia, liczone jako odsetek wynagrodzen,
czyli: sktadki ubezpieczenia spotecznego (emerytalnego,
rentowego, chorobowego, ochrony zdrowia i innych),
inne obligatoryjne optaty np. sktadki na Fundusz Pracy
i Fundusz Roszczen Pracowniczych z tytutu niewypfacal-
nosci zakfadu pracy,

* pozaptacowe koszty zatrudnienia ponoszone we-
wnatrz przedsiebiorstw, ktére daja si¢ wyodrebnic i zi-
dentyfikowa¢ jako koszty zwiazane z zatrudnieniem: ko-
szty szkolen, zapewnienia bezpieczerstwa pracownikéw,
zaspokojenia ich potrzeb socjalnych, administrowanie ka-
drami,

* oraz inne koszty, ktérych nie wyodrebnia sig, cho¢
wiadomo, ze powstaja wskutek zatrudnienia np. pokry-
cie kosztéw utrzymania samochodu stuzbowego pracow-
nika, okresowych badan lekarskich, prowadzenia doku-
mentacji czasu pracy wymaganej przez przepisy Kodeksu
Pracy i inne. Problem nie ewidencjonowanych kosztéw
pracy wprawdzie jest dostrzegany jako istotny, ale nie
szacowany i w konsekwencji nie brany pod uwage w ana-
lizach wptywu kosztéw pracy na zatrudnienie.

Sposrod  kosztéw ewidencjonowanych najbogatsza
statystyke majg koszty zwiazane z wynagrodzeniami
i przymusowymi ptatnosciami podatkowymi, sktadkowy-
mi i innymi, wynikajacymi z faktu zatrudnienia i/lub wy-
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ptaty wynagrodzen. Natomiast pozostate, ewidencjono-
wane koszty zatrudnienia s3 ujmowane wytacznie w spe-
cjalnych badaniach GUS, totez dla potrzeb analizy przy-
gotowanej dla celéw projektu mozna byfo je uwzglednia¢
tylko w ograniczonym okresie (dla okreséw pozostatych
trzeba byto stosowa¢ dane szacunkowe).

3.1. Koszty pracy w okresie transformaciji

Koszty pracy w calym okresie lat 90., tak wynagro-
dzenia, jak i koszty pozaptacowe, systematycznie wzra-
staly. Poczatkowo znaczny spadek ptac realnych osiagnie-
ty miedzy innymi dzieki ostrej, restrykcyjnej polityce pta-
cowo-podatkowej (opodatkowanie wynagrodzen tzw.
popiwkiem — PPWW) spowodowat zdecydowane obni-
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zenie kosztéw. Jednak w kolejnych latach wydajnos¢ pra-
cy zwiekszyta sie mniej niz wynidst wzrost ptac i w efek-
cie w latach 1991-1997 koszt wynagrodzen przypadaja-
cych na jednostke wartosci dodanej zwigkszyt si¢ o ok.
28% w walucie krajowej i o prawie 300% w dolarach
(patrz tabela 3).

Szczegélnym momentem dla zmiany jednostkowych
kosztéw wynagrodzen byt 1994 rok, w ktérym wzrost
wydajnosci pracy zostat ograniczony (byt to pierwszy rok
zwiekszania zatrudnienia, wydajno$¢ nominalnie zwigk-
szyla sie zaledwie o 17%, realnie zas — liczac w cenach
producenta — spadta o 6,6%), a zarazem doszto do znacz-
nego zwiekszenia ptac. Wzrost ten byt najwyzszy wiasnie
w tym roku — nominalnie wyniést 39,8%, realnie 5,8%.

Dane zawarte w tabeli ukazuja znaczne podobien-
stwo w strukturze kosztéw pracy w sektorze publicznym
i prywatnym, aczkolwiek pewne pozycje s3 istotnie wy-
zsze w sektorze publicznym, a gtéwnie wynagrodzenia
poza pfaca podstawowa.

Tabela 3. Ptacowe koszty pracy w przemysle latach 1991-1997 (wyrazone w ztotéwkach i dolarach amerykanskich)

Koszty pracy 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
w zt (wg formuty 2.1) 0,332 0,347 0,361 0,428 0,403 0,422 0,425
dynamika (rok poprzedni=1) 1,046 1,039 1,185 0,942 1,048 1,006
dynamika (1991=1) 1,046 1,086 1,288 1,212 1,271 1,279
w USD (wg formuty 2.2) 0,351 0,473 0,654 0,972 0,976 1,138 1,393
dynamika (rok poprzedni =1) 1,347 1,383 1,485 1,004 1,166 1,224
dynamika (1991=1) 1,347 1,863 2,765 2,778 3,238 3,964
Relacja kosztéw pracy w zt
do kosztéw pracy w USD 0,945 0,734 0,551 0,440 0,412 0,371 0,305
Zrédto: Sztanderska/Liwinski 1999; obliczenia na podstawie GUS, 1992, 1995, 1998, Roczniki statystyczne
Tabela 4. Struktura kosztow pracy wedtug sktadnikéw w 1996 roku (koszty ogotem =100%)
Wyszczegélnienie Ogodtem Sektor Sektor
publiczny prywatny
Ogotem 100,0 100,0 100,0
Wynagrodzenia i $wiadczenia ogétem zaliczane w ciezar kosztéow, 99,0 98,7 99,6
w tym:
Wynagrodzenia osobowe ogétem 59,0 59,0 59,0
Nagrody z zaktadowego funduszu nagréd 1,1 1,6 0,1
Wynagrodzenia bezosobowe ogétem 1,1 0,5 2,1
Honoraria 0,4 0,4 0,4
Wydatki na doskonalenie, ksztatcenie, przekwalifikowanie kadr 0,6 0,6 0,5
Wydatki na delegacje stuzbowe 2,1 1,1 3,9
Wydatki zwiazane z bezpieczenstwem i higieng pracy 2,0 2,0 1,9
Zakiadowy fundusz $wiadczen socjalnych 3,1 3,7 2,0
Sktadki na ubezpieczenie spoteczne 25,1 25,3 24,8
Sktadki na Fundusz Pracy 1,6 1,7 1,5
Pozostate 3,1 29 3,5
Wyptaty z zysku do podziatu i z nadwyzki bilansowej w spétdzielniach 1,0 1,3 0,4

Zrédto: GUS, 1997 — Koszty pracy w gospodarce narodowej w 1996 roku
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Rysunek I. Udziat wynagrodzen w kosztach pracy w Polsce w latach 1991-1997 (w %)
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Zrédto: GUS 1992, 1995, 1998 Roczniki Statystyczne; obliczenia wiasne

Woprawdzie wynagrodzenia stanowity podstawowy
skfadnik kosztéw pracy, to jednak w latach 1991-1997
ich udziat w kosztach pracy ogétem (wliczanych w koszty
a nie wyplacanych z zysku) zdecydowanie zmalat (z po-
nad 70% do ok. 64%). Swiadczy to o wyzszej dynamice
pozaptacowych skfadnikéw kosztéw.

W skali catej gospodarki ptacowe koszty pracy zwiek-
szaly sie bardziej niz w przemysle wskutek wolniejszego
narastania ,luki” miedzy dynamika wydajnosci pracy a dy-
namika wynagrodzen oraz wskutek przesunie¢ zatru-

dnienia do ustug, w ktérych wzrost wydajnosci jest rela-
tywnie najnizszy. Biorac pod uwage, ze koszty pracy
ksztattuja konkurencyjng pozycje kraju przede wszystkim
w odniesieniu do débr handlowych mozna dla potrzeb
analizy konkurencyjnosci uzna¢, ze przecietnie wyzszy
wzrost ptacowych kosztéw pracy w gospodarce narodo-
wej niz w przemysle nie jest bardzo istotny. Z punktu wi-
dzenia tworzenia miejsc pracy trudno bytoby jednak nie
bra¢ go pod uwage.

Rysunek 2. Udziat kosztow zwiazanych z zatrudnieniem w PKB w latach 1991-1997 (w %)
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Zrédto: OECD 1999 Statistics, Paris, Quarterly National Accounts, No. 1/1999 oraz GUS Rocznik Statystyczny 1995, 1996, 1997, 1998
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3.2. Koszty pracy w Polsce
w poréwnaniu z innymi krajami

Udziat kosztow zwiazanych z zatrudnieniem w 1997 r.
osiagat w Polsce wskaznik 44,2% w PKB i byt nizszy niz
w wiekszosci krajow Wspdlnoty Europejskiej i USA, wyjaw-
szy Wiochy, w ktorych statystyki ujmujg PKB szacunki pro-
duktu wytworzonego w szarej sferze, a nie zawieraja pefne-
go rachunku kosztéw. Przykladowo udziat kosztéw zatru-
dnienia w PKB w USA wyniést w tym czasie 57,8%, w Niem-
czech 53,0%, w Hiszpanii 45,9%. Zatem wprawdzie koszty
pracy stanowig w Polsce mniejsze obciazenie niz w innych
krajach ale zdecydowanie zblizaja sie do ich poziomu, a szcze-
gdlnie do poziomu stabiej rozwinigtych panstw — czfonkéw
Unii Europejskiej. Warto przy tym zauwazy¢ — poréwnujac
zmiany kosztow pracy — ze w krajach Unii Europejskiej do-
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chodzito w ostatnich latach raczej do obnizania udziatu ko-
sztdw pracy, podczas kiedy w Polsce i w Czechach one rosty.

Mimo ze koszty pracy w Polsce sg istotnie nizsze niz w in-
nych krajach Zachodu (z grupy OECD), to ich szybka tenden-
cja wzrostowa pozwala przewidywac szybka konwergencje.
Przewaga konkurencyjnosci ze wzgledu na dotychczas niskie
koszty pracy maleje, a sprzyja temu zaréwno polityka makro-
ekonomiczna, jak i rézne dostosowania, szczegdlnie w prze-
mysle (zmniejszanie zatrudnienia pod wptywem wzrostu wy-
dajnosci pracy), a takze presja ptacowa wywolywana nie tyl-
ko zmianami kosztdw utrzymania, ale takze efektem demon-
stracji grup o wysokich zarobkach. Znaczenie ptacowego
sktadnika kosztéw pracy bedzie rosfo. Natomiast w obszarze
kosztéw pozaptacowych mozliwosci wydaja sie by¢ ograni-
czone. Ewentualne przyszte oszczednosci w obciazeniach so-
cjalnych powinny zosta¢ zaabsorbowane zwigkszonym udzia-
tem pracodawcéw w procesach edukacyjnych.
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Rozdziat 4.

Pomoc publiczna skierowana na zatrudnienie

Interwencja paristwa polegajaca na obdarzeniu podmio-
téw gospodarczych jakakolwiek pomoca pochodzacy ze
$rodkéw publicznych albo ich uprzywilejowaniu prawnym
miesci sie¢ w pojeciu pomocy publicznej (state aid). Ze stro-
ny organizacji miedzynarodowych (przede wszystkim
WTO) oraz Unii Europejskiej (art. 92 Traktatu Rzymskiego)
wypuszczane s3 jednoznaczne sygnaly o koniecznosci za-
niechania pomocy panstwa w stosunku do podmiotéw go-
spodarczych. Powodem jest wptyw pomocy publicznej na
znieksztalcanie warunkéw konkurencji i w konsekwencji —
nie ekwiwalentng wymiane handlowa. Trybunat Europejski
uznat, ze jezeli tylko pomoc paristwa wzmacnia pozycje da-
nego przedsigbiorstwa w poréwnaniu z innymi jego konku-
rentami w ramach handlu wewnatrz Wspélnoty, mozna
woéwczas przyjaé, ze pomoc ta ma wplyw na handel we-
whnatrz Wspélnoty. Na ogdt przyjmuje sie, iz tego rodzaju
pomoc jest catkowicie do pogodzenia ze wspolnym ryn-
kiem, jezeli nie przekracza tak zwanego progu de minimis.
Takiego progu ilosciowego jednak nie okreslono, ale
w praktyce przyjmuije si¢, ze pomoc, ktéra otrzymywatyby
przedsiebiorstwa o znikomych obrotach w ramach Wspél-
noty, nie wzbudzataby wigkszych sprzeciwéw.

Najczesciej spotykanymi formami pomocy publicznej
dla przedsigbiorstw sa:

— dotacje,

— doptaty wyréwnawcze do odsetek,

— subsydia podatkowe (dokonywane kosztem zmniej-
szenia wplywéw do budzetu),

— miekkie kredytowanie (udzielanie pozyczek na wa-
runkach korzystniejszych od ogdlnodostepnych na ryn-
kach finansowych),

— poreczenia i gwarancje kredytowe,

— umorzenia dtugdw lub ich konwersja na udziaty/akcje,

— whniesienie kapitatu do spotki,

— redukcja obcigzen z tytutu ubezpieczenia spotecz-
nego lub odroczenie ptatnosci i roztozenie jej na raty,
ewentualnie umorzenie zadtuzenia,

— zamdwienia rzadowe realizowane na korzystniej-
szych warunkach.

Kazde panstwo realizuje jakas forme pomocy publicz-
nej ze wzgledu na cele, ktdre politycy krajowi uznajg za
wazne, strategiczne, ekologiczne, socjalne itp. Jednym
z takich celéw jest pomoc skierowana na utrzymanie, czy
wzrost zatrudnienia.

W regulacjach Unii Europejskiej dopuszcza sie pomoc
publiczna na tworzenie pracy, przy czym wyraznie podkre-
$la sie, ze ma to by¢ pomoc skierowana na przyrost miejsc
pracy netto. Pomoc ta powinna by¢ ukierunkowana na:

— rozwoj malych i srednich przedsiebiorstw,

— tworzenie pracy w regionach opéznionych w rozwoju,

— zwigzana z restrukturyzacja tradycyjnych branz
przemystowych i rolnictwa,

— zwiazana z zatrudnieniem oséb specjalnego ryzyka;
niepetnosprawnych, bezrobotnych dtugookresowych,

— zwigzana z sanacja miejscowosci i regionow po kle-
skach zywiotowych.

Formutowane s3 przy tym warunki zwiazane z udzie-
laniem pomocy, przede wszystkim takie jak:

— tymczasowy charakter pomocy,

— powiazanie ze szkoleniem pracownikéw,

— zatrudnianie na czas nieokreslony.

Pomoc publiczna skierowana na zatrudnienie w Pol-
sce zostala na potrzeby projektu zidentyfikowana przez
W. Karsza [Karsz, 1999] dla sytuacji w 1998 r. Mozna ja
zaprezentowac przy pomocy zestawienia w tabeli 5.

Wspieranie zatrudnienia w ramach pomocy publicznej
(adresowanej do podmiotéw gospodarczych) nie jest du-
ze. Stanowi okoto 20% catkowitej pomocy publicznej.
Szacuje sie ja na 0,24% PKB, a catkowita na 1,2% PKB.
Uruchomione instrumenty nie s3 wykorzystywane do
maksimum stworzonych mozliwosci, szczegdlnie w spe-
cjalnych strefach ekonomicznych. Niektére rozwigzania
pomocy publicznej, gtéwnie ze wzgledu na nieprzejrzy-
sto$¢ utrudniajacg nadzér (szczegélnie zaktady pracy
chronionej i PFRON), poddane s3 zmasowanej krytyce.

Pomoc publiczna udzielana jest najczesciej w postaci
dotacji oraz subwencji podatkowych (50% wartosci
udzielonej pomocy). Udzielana jest bardziej horyzontal-
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Tabela 5. Pomoc publiczna skierowana na zatrudnienie w 1998 r.

Ukierunkowanie
pomocy

Forma pomocy

Adresaci

Instytucja zarzadzajaca

Wielkos¢ pomocy

specjalne strefy
ekonomiczne

ulgi podatkowe dla
inwestorow

inwestorzy na
wyznaczonych obszarach
w kraju

Ministerstwo Gospodarki

31 120,0 tys. zt

rozwoj
przedsigbiorczosci na

preferencje kredytowe

mieszkancy wsi i mafych
miast do 10 tysiecy

Europejski Fundusz
Rozwoju Wsi,

2 228,76 tys. zt

oséb
niepetnosprawnych

zaktadach pracy chronionej
(ZPCH), dotacje i kredyty
preferencyjne dla ZPCH

zatrudniajacy osoby
niepetnosprawne

PFRON

obszarach wiejskich mieszkancow, Agencja Wtasnosci Rolnej | 635,5 tys. zt
mieszkancy miast do 20 | Skarbu Paristwa, (w1999 r.)
tysiecy mieszkancow Agencja Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa 429, 6 tys. zt
specjalne programy pozyczki i dotacje dla zagrozeni bezrobociem i | Ministerstwo Pracy — 33617, 4 tys. zt
przeciwdziatania bezrobotnych i bezrobotni, inwestorzy | Fundusz Pracy
bezrobociu przedsigbiorstw na w gminach zagrozonych
podtrzymanie zatrudnienia, | szczegdlnie wysokim 10 100,0 tys. zt
ulgi inwestycyjne bezrobociem
strukturalnym
wspieranie regionalnych | pozyczki i dotacje dla firm | inwestorzy w regionach | wtadze regionalne, 15 446,3 tys. zt
programow o nasilonej
restrukturyzacji, restrukturyzacji, Minister Gospodarki i 511 150, 0 tys. zt
wspieranie sektorowych przedsigbiorstwa Skarbu Panstwa
programoéw restrukturyzowane
restrukturyzacji
wspieranie zatrudnienia | ulgi podatkowe w przedsigbiorcy 363 000,0 tys. zt

160 660, 0 tys. zt

oddtuzanie firm nie

umarzanie zadtuzenia,

zadtuzone firmy

ptacacych sktadek ZUS | pozwolenie na sptate (42% naleznosci
ratalng przypada na
przedsigbiorstwa
gornicze)

ZUS

478 970,0 tys. zt

likwidacja skutkéw
powodzi

pozyczki nie
oprocentowane, dotacje i
dary

pracodawcy, chfopi

Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych

16716, 8 tys. zt

nie (problemowo) niz sektorowo, czy regionalnie. Bar-
dzo trudno oceni¢ jej rezultaty. Najczesciej zwraca sie
uwage na koszty fiskalne, nie monitorujac efektéw dla za-
trudnienia i korzysci fiskalnych z tytutu wzrostu zatru-
dnienia netto. Wydaje sig, ze lepsza koordynacja tej po-

terwenciji.

mocy na bazie monitoringu oraz szacunkéw dotyczacych
efektywnosci mogtaby uczyni¢ z niej znaczacy instrument
tworzenia pracy. Bez tego policy makers dziafaja pod
wplywem fragmentarycznych rozpoznan i biezacych in-
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Rozdziat 5.

Pomoc socjalna dla bezrobotnych

Przedmiotem badania w tej czesci projektu byta iden-
tyfikacja $wiadczen stuzacych ochronie socjalnej bezro-
botnych w Polsce oraz w innych krajach Europy $Srodko-
wej i Wschodniej na tle rozwigzan w Europie Zachodniej
oraz pozostatych krajach z grupy OECD. Celem tego roz-
poznania byto wydobycie prawidtowosci systemu $wiad-
czen dla bezrobotnych z punktu widzenia ich dwoch pod-
stawowych funkgji: ochrony przed ubéstwem oraz moty-
wagcji do powrotu na rynek pracy. Ukazanie bardzo zréz-
nicowanej praktyki w pomaganiu bezrobotnym stanowito
tfo refleksji na temat zastosowanych rozwigzan w Polsce.

5.1. Zasady ogdlne dotyczace
konstrukcji zasitkow

Badania wptywu systemu zasitkéw dla bezrobotnych
na zachowania pracownikéw, pracodawcéw i bezrobot-
nych doprowadzity do sformutowania licznych tez, ktére
stanowig obecnie pewien kanon wiedzy dla policy makers
ksztaftujacych konstrukcje i poziom $wiadczen dla bezro-
botnych. Przypomnijmy niektére z tych wnioskow.

* Budowanie systemu zasitkéw w oparciu o instytucje
prywatnego ubezpieczenia sie od bezrobocia prowadzi-
toby do luk w zabezpieczeniu. Grupy najbardziej zagro-
zone bezrobociem maja jednoczesnie gorsza pozycje na
rynku pracy i nizsze zarobki, co prowadzitoby do tego, ze
byliby na ogét albo nie ubezpieczeni w ogéle, albo nie do
ubezpieczeni. To jest gtéwny argument na rzecz koniecz-
nosci tworzenia systemoéw publicznych.

* System zasitkéw wywotuje zachowania typu moral
hazard (nonszalancja wobec zagrozenia ryzykiem) pole-
gajace z jednej strony na mniejszym poszanowaniu pracy
przez pracownikdw i istnieniu mniejszych obaw zwolnie-
nia w sytuacji, gdy istnieja zasitki oraz z drugiej strony na
tatwiejszych decyzjach pracodawcéw dotyczacych zwal-
niania pracownika (mniejsze skruputy) w sytuacji, gdy
zwolniony nie bedzie pozbawiony dochodéw.

* Wiréd bezrobotnych mamy rozne kategorie oséb
ze wzgledu na charakter bezrobocia oraz cechy indywi-
dualne (kwalifikacje, gotowos¢ do pracy itp.) zwigzane
z mozliwoscia ponownego zatrudnienia. To powoduje, ze
jednolite konstrukcje zasitkowe nie przystaja do kazdej
z grup. W stosunku do grup bezrobotnych, dla ktérych
brak pracy jest rezultatem efektywnego dziatania mecha-
nizmu rynkowego skuteczne jest klasyczne podejécie do
okreslania poziomu zasitku i czasu jego pobierania. Pole-
ga to na tworzeniu systemu $wiadczen zaleznych od indy-
widualnych zarobkéw i pobieranych w stosunkowo krot-
kim zakresie [Hauser, Burrows, 1969].

* Bezrobocie strukturalne wymaga raczej programéw
aktywizacji przez roboty publiczne i inne formy aktywne;
polityki rynku pracy oraz pomocy paristwa wobec przed-
siebiorstw (state aid) niz przyznawania zasitkdw. Zasitki
w takiej sytuacji petnia wytacznie funkcje socjalne i pobie-
rane w dfugim okresie przyzwyczajaja $wiadczeniobiorce
do zachowania biernego uzalezniajac jego egzystencje od
$wiadczen pienieznych.

* Bezrobotni nie posiadajacy korzystnych cech stuza-
cych ponownemu zatrudnieniu wymagaja programow
zwiekszajacych ich mozliwo$¢ zatrudnienia (employabili-
ty), a szczegolnie odpowiednich szkolen.

* W kazdym spoteczenstwie istnieje grupa bezrobo-
cia socjalnego. S3 to ludzie niezdolni do pracy przez ku-
mulacje kilku cech; niskich kwalifikacji, ztej kondycji zdro-
wotnej, czesto uzaleznionych oraz pozbawionych wspar-
cia rodziny i otoczenia spotecznego. Ta grupa wymaga in-
nego charakteru dziafan socjalnych i sytuuje sie raczej
w systemie pomocy spoteczne;.

Systemy zasitkéw dla bezrobotnych zbudowane zo-
staly w oparciu o dwie koncepcje: ubezpieczeniowg i po-
mocowg [Reissert, 1993]. Pierwsza zwigzana jest z filo-
zofig prowadzenia polityki spotecznej w oparciu o orga-
nizowanie przez panstwo (samodzielnie i/badz z partne-
rami socjalnymi) systemu zabezpieczania si¢ przed wysta-
pieniem ryzyka socjalnego i oznacza tworzenie sktadko-
wych funduszy, z ktérych wyptacane s3 $wiadczenia w sy-
tuacji wystapienia ryzyka. Druga natomiast wynika z zo-
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bowiazania panstwa do zabezpieczania dochodu zapew-
niajacego unikniecie sytuacji ubéstwa.

Pierwsza koncepcja, ubezpieczeniowa, charaktery-
styczna takze dla zabezpieczania sie przed innymi ryzyka-
mi: choroba, inwalidztwem, niezdolnoscia do pracy z po-
wodu staro$ci, w odniesieniu do bezrobocia oznacza
przymusowe zbieranie sktadek od pracodawcéw, badz
pracodawcoéw i pracownikéw oraz wyptacanie $wiadczen
w systemie repartycyjnym konstruujac je w zaleznos$ci od
uprzednich zarobkéw bezrobotnego. Koncepcja druga,
nazywana w polskim prawodawstwie ubezpieczen spo-
tecznych zaopatrzeniowa, oznacza pomoc dochodowa fi-
nansowang z podatkéw, ktérej wysokosé jest niezrézni-
cowana i poziomem zblizona do obowiazujacej w danym
kraju linii ubdstwa.

W praktyce wystepuja na ogoét rozwiazania mieszane
(Niemcy, Francja, Belgia, Austria, Finlandia), chociaz
o kilku krajach mozna powiedzie¢, ze przewaza u nich
model bardziej ubezpieczeniowy, np. w USA, Japonii, we
Wioszech, Hiszpanii, Portugalii i Grecji. Model bardziej
zaopatrzeniowy przewaza w Wielkiej Brytanii, Szwecji,
Danii i Holandii, chociaz w krajach skandynawskich po-
ziom zasitku jest wysoki, znacznie powyzej linii ubéstwa.

5.2. Zasitki dla bezrobotnych w krajach
zachodnich

Przeglad rozwiazan w dziedzinie ochrony dochodo-
wej bezrobotnych w krajach zachodnich pozwala sfor-
mutowac kilka nastepujacych konstatacji:

* Bezrobotni posiadaja zabezpieczenie dochodéw do
tego stopnia, Ze nie pozostaja bez wsparcia ani zaraz po
utracie pracy, ani poézniej; sie¢ bezpieczenstwa jest
szczelna.

* Systemy wspierania dochodéw sg bardzo zréznico-
wane. Podziat na system ubezpieczeniowy i zaopatrze-
niowy jest niewystarczajacy, aby uporzadkowac istnieja-
ce roéznice. Na przyktad system zaopatrzeniowy w kra-
jach skandynawskich dostarcza relatywnie najwyzszych
$wiadczen, a w Wielkiej Brytanii — relatywnie niskich.

* W ramach systemu wspierania dochodéw bezrobot-
nych zawarte s3 czesto instrumenty wspierania rodziny.

* Wysokos¢ swiadczen waha sie od 30% uprzednich
zarobkow (Wtochy) do 80% (Szwecja) i 90% (Dania),
a okres pobierania od 2 miesiecy (Grecja) do czasu nie-
zdefiniowanego (Belgia).

* Systemy wspierania dochodéw bezrobotnych sta-
nowig nie tylko element polityki rynku pracy, ale wobec

Warunki tworzenia miejsc pracy

bezrobotnych dtugookresowych s3 tez elementem syste-
mu pomocy spotecznej albo szerzej systemu minimalne-
go dochodu gwarantowanego. W tych systemach obok
kryterium dochodowego, jako progu uprawniajacego do
$wiadczen, stosowane sa kryteria zwigzane z wiekiem
oraz sytuacja rodziny. W wiekszych i bardziej zréznico-
wanych regionalnie krajach stosuje sie kryteria prze-
strzenne; w USA, we Wioszech i w Niemczech (zrozni-
cowanie Niemcy Wschodnie — Niemcy Zachodnie)

* Poziom wsparcia dochodéw bezrobotnych zalezy
od modelu panstwa opiekurniczego* i poziomu dobroby-
tu. W krajach najbogatszych, ale realizujagcych model so-
lidarnosciowy oraz konserwatywny pomoc udzielana
bezrobotnym jest wysoka. W krajach takze bogatych, ale
realizujagcych model liberalny, wspieranie bezrobotnych
ma nizszy poziom i jest selektywne. Najwieksze wsparcie
ma miejsce w krajach skandynawskich, Belgii, Franciji,
Holandii i w Niemczech.

5.3. Zasitki dla bezrobotnych w krajach
regionu Europy Srodkowej
i Wschodniej

W krajach regionu Europy Srodkowej i Wschodniej
bezrobocie zostato przyjete jako zjawisko wprawdzie na-
turalnie towarzyszace gospodarce rynkowej, a wiec nie-
uniknione, ale jednoczesnie jako problem bardzo trudny
politycznie, wobec ktérego nie zdefiniowano jedno-
znacznego podejscia. To wplyneto na to, ze w wiekszosci
krajéw nie uczyniono bezrobocia zjawiskiem otwartym.
Nicholas Barr nazywa to sytuacja niezdefiniowana, nie bi-
narng (nie zero-jedynkows) [Barr, 1994]. To oznacza, ze
bezrobocie nie zawsze jest zwiazane z brakiem pracy,
a zatrudnienie z jej posiadaniem. Mamy wiec z jednej
strony bezrobotnych, ktérzy pracujg bez oficjalnego za-
trudnienia albo tylko sezonowo i dorywczo. Czesto mi-
gruja za granice, gdzie zatrudniajg sie na krotki okres
badz pracuja ,,na czarno”, co pozwala im pézniej na cato-
roczne utrzymanie. Z drugiej strony mamy zatrudnio-
nych, ktérzy w swych zakfadach pracy nie maja co robic,
a czesto tez nie uzyskuja wynagrodzenia. Oficjalnie wiec
nie s3 zarejestrowani jako bezrobotni, ale de facto nie
maja pracy i czesto $rodkéw do zycia.

Ta niejednoznaczna sytuacja z bezrobociem byta do-
minujaca w regionie na poczatku okresu transformacii.
Ciagle jeszcze wystepuje, ale jej skala jest znacznie
mniejsza. To tez wptyneto na to, ze statystyki bezrobocia
rejestrowanego sa obecnie znacznie bardziej wiarygodne

* Klasyfikacja modeli polityki spotecznej pochodzi od G. Esping-Andersena (1990), a w Polsce szeroko zostata przedstawiona w pracach

M. Ksiezopolskiego (1999).
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niz na poczatku dekady. Dotyczy to przede wszystkim
krajéw Europy Srodkowej.

Pomocne w odpowiedzi na pytanie, czy zjawisko bez-
robocia jest jednoznaczne moze by¢ poréwnanie staty-
styki pochodzacej z rejestracji bezrobotnych z wynikami
badan aktywnosci zawodowej ludnosci (BAEL — labour
force service). To poréwnanie pokazuje, ze ciagle mamy
taka sytuacje, iz w krajach postradzieckich bezrobocie
rejestrowane jest mniejsze niz bezrobocie faktyczne. Do-
tyczy to takze krajow battyckich (1999). Natomiast w Eu-
ropie Srodkowej bezrobocie faktyczne jest nizsze niz
bezrobocie rejestrowane.

Konsekwencja niejednoznacznosci sytuacji bezrobocia
jest brak przekonania do jakiegos$ jednoznacznego modelu
pomocy bezrobotnym, co znajduje odzwierciedlenie w za-
stosowanych koncepcjach ochrony socjalnej bezrobotnych.

Innym zjawiskiem utrudniajacym tworzenie przeko-
nywujacych koncepcji pomocy bezrobotnym w regionie
Europy Srodkowej i Wschodniej jest nieréwnomiernos¢
rozkfadu problemu bezrobocia w spoteczenstwach post-
socjalistycznych. W poréwnaniu z krajami zachodnimi
bezrobocie na Wschodzie dotyka niektoérych grup ponad
proporcjonalnie i to w bardzo wielu charakterystycznych
przekrojach, przede wszystkim w przekrojach regional-
nych i lokalnych, dziatéw i gatezi gospodarki oraz wedtug
wieku [szerzej Golinowska, 1999]. W tym ostatnim przy-
padku mamy do czynienia z ponad proporcjonalnym bez-
robociem ludzi mfodych oraz z trudnosciami z wchodze-
niem absolwentéw szkét na rynek pracy. Jezeli w Unii Eu-
ropejskiej udziaf ludzi mtodych (15-24 lata) wéréd bezro-
botnych wynosi okoto 21%, to w krajach naszego regio-
nu wskaznik ten jest wyzszy we wszystkich krajach poza
Estonia, Stowenia i Czechami [European Commission
1998, s. 51]. Natomiast w przypadku bezrobocia oséb
starszych, ale jeszcze przed ukonczeniem wieku emery-
talnego, w krajach naszego regionu sytuacja jest ponad
proporcjonalnie korzystniejsza.

Coraz bardziej nieproporcjonalnie ukfada si¢ bezro-
bocie wedtug ptci. W Unii Europejskiej réznica w stopie
bezrobocia miedzy mezczyznami a kobietami wynosi
okoto 3 punkty procentowe na niekorzysé¢ kobiet. W kra-
jach naszego regionu roznica ta jest ciagle przecietnie
mniejsza, chociaz w Polsce juz wieksza, ale na przyktad
w Butgarii stopa bezrobocia mezczyzn jest taka sama jak
kobiet [op. cit, s.50].

Wobec tych specyficznych cech bezrobocia Europy
Srodkowej i Wschodniej powielanie schematu ochrony
socjalnej z krajéw zachodnich jest, jak pokazato doswiad-
czenie, raczej mato uzasadnione. Tym niemniej kraje na-
szego regionu wystartowaly z koncepcjami zachodnimi,
ktore doprowadzity do pewnych paradokséw:

* wystepowania nadwyzek w funduszach tworzonych
na te cele; relatywnie wysoka sktadke ptaca pracodawcy
(niekiedy wytacznie), a uprawnienia do $wiadczen s3 re-
strykcyjne (z biegiem czasu zwigkszata sie restrykcyjnosé
na skutek utrzymywania si¢ niejednoznacznosci sytuacji
bezrobocia),

* mimo nadwyzki w funduszach pracy zasitki s3 obe-
cnie bardzo niskie i wyptacane raczej krétko,

* koszty administracyjne prowadzenia polityki rynku
pracy i wypfacania $wiadczen s3 wysokie, szczegdlnie
W poréwnaniu ze zmniejszajaca sie liczba uprawnionych
oraz wysokoscia zasitkow; od kilkunastu procent do jed-
nej trzeciej wydatkéw na zasitki i programy aktywnej po-
lityki rynku pracy (1999).

W krajach transformacji mamy do czynienia z duza
zmiennoscia w czasie koncepcji ochraniania bezrobot-
nych i duzymi réznicami w podejsciu miedzy krajami.
Z jednej strony obserwujemy obecnie bardzo oszczedne
podejscie w Estonii, gdzie bezrobotni uzyskuja w zasa-
dzie skromna pomoc socjalng z budzetu panstwa. Do
oszczednych rozwiazan doszta tez Polska, ale poczatek
byt szczodry.

Z drugiej strony utrzymywane i rozwijane sa koncep-
cje ubezpieczeniowe dajace zasitki zblizone do zarob-
kéw. Koncepcje ubezpieczeniowe realizujg Wegry, totwa
i Buigaria.

Pozostate kraje balansuja; przyjmuja czesto rozwiaza-
nia, ktére okresla sie enigmatycznie jako rozwigzania
pragmatyczne. S3 to rozwigzania czesto mato transpa-
rentne, np. w Czechach oraz zmienne, np. w Rumunii.
Wysokos¢ zasitku jest bardzo zréznicowana — od 7% pta-
cy przecietnej (Estonia) do 65% na Wegrzech i 70%
w Stowenii. Okres pobierania zasitku jest raczej krotki.
W zasadzie nie przekracza roku, poza Polska, w ktorej
przedtuza sie zasitek w specjalnych okolicznosciach
(w rejonach wysokiego bezrobocia strukturalnego) oraz
na Stowenii, w ktérej takze przediuza si¢ zasitek, ale ze
wzgledu na indywidualne cechy bezrobotnego — dtuzszy
staz i starszy wiek.

Nie we wszystkich krajach istnieje system pomocy spo-
tecznej specjalnie adresowany do bezrobotnych, ktéry po-
zwala na wsparcie dochodéw w sytuacji bezrobocia dtugo-
okresowego. Takie mozliwosci stworzono tylko w Butga-
rii, na Wegrzech, w Rumunii i na Stowenii. W pozostatych
krajach bezrobotni dtugookresowi staja si¢ klientami insty-
tucji pomocy spotecznej na zasadach ogdlnych, przy zasto-
sowaniu kryterium dochodowego. Nota bene bezrobocie
dtugookresowe* stato sie gtéwnym zrédtem ubdstwa. Jego
skala jest moze jeszcze przecigtnie nizsza niz w krajach
Unii (5% sity roboczej), ale w wiekszosci krajéw regionu
Europy Srodkowej i Wschodniej udziat bezrobotnych dtu-

* W statystyce przyjmuije sig, ze bezrobotny diugookresowy, to bezrobotny, ktéry pozostaje bez pracy ponad | rok, bez wzgledu na diugos¢ wys-

tepujacego w danym kraju standardowego okresu pobierania zasitku.
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gookresowych przekroczyt 50% catej populacji bezrobot-
nych (poza Czechami i Estonia).

5.4. Zasitki dla bezrobotnych w Polsce

W Polsce kombinacja kryteriéw socjalnych i motywa-
cyjnych w systemie $wiadczen dla bezrobocia byta w cza-
sie istotnie zmienna. W pierwszym okresie dominowaty
kryteria zwigzane z ochrona dochoddw, co podyktowane
byto obawami politycznymi na tle eskalacji problemu
bezrobocia. W rezultacie system $wiadczen wywotat
efekty przewrotne; w gruncie rzeczy motywowat do re-
jestrowania sie w charakterze bezrobocia i pobierania
zasitku. Odejscie od tego byto szybkie. Zdecydowano sie
na $wiadczenia relatywnie niskie i niezréznicowane, ale
z réznymi wyjatkami jesli chodzi o okres pobierania zasit-
ku (réznice regionalne i zwiazane z sytuacja rodzinng).
Takie rozwiazanie jest tanie i proste w obstudze oraz da-
je pozytywne efekty z punktu widzenia przeciwdziatania
ubéstwu. Jednak przy polskim charakterze bezrobocia
w zasadzie utrwala sytuacje. Ponadto motywuje do po-
szukiwania mozliwosci nabycia innych $wiadczen w sy-
stemie zabezpieczenia spotecznego (chorobowych, in-
walidzkich, opiekunczych, itp.).

Socjalna pomoc dla bezrobotnych nie sprzyjata i nie
sprzyja motywacji do szybkiego wychodzenia z bezro-
bocia. W strukturze bezrobotnych mamy coraz wiecej
bezrobotnych dtugookresowych oraz powracajacych do
bezrobocia po krétkookresowym zatrudnieniu sezono-
wym, badz uczestnictwie w aktywnych programach
rynku pracy. Zasitki otrzymuje obecnie 20% bezrobot-
nych. Sa3 to niewiele zréznicowane kwoty (zalezne od
stazu pracy) na niskim poziomie (okoto 30% przeciet-
nego wynagrodzenia), indeksowane cenowo. W regio-
nach o szczegélnym zagrozeniu bezrobociem oraz
w rodzinach, w ktérych oboje rodzice s3 bezrobotni ist-
nieje mozliwos¢ pobierania zasitku dtuzszej niz rok.
Znaczna czes$¢ pienieznej pomocy dla bezrobotnych po-
bierana jest w formie zasitkéw i $wiadczen przedeme-
rytalnych.

Tabela 6. Zasitki dla bezrobotnych

Warunki tworzenia miejsc pracy

Doswiadczenia innych krajow w konstruowaniu sy-
stemu zasitkéw dla bezrobotnych nie daja jednoznacznej
podpowiedzi. Systemy te s3 bardzo zréznicowane. Kla-
syczne rozwiazanie bazujace na regutach strategii firmy
ubezpieczeniowej, a wiec $wiadczenia zréznicowane od
zarobkow (sktadki na ubezpieczenie) i zrdznicowane
w relatywnie krétkim czasie pobierania zasitku; najpierw
wysokie, a stopniowo coraz nizsze, nie skfaniatyby pol-
skich bezrobotnych do wychodzenia z bezrobocia, po-
niewaz ma ono gtéwnie charakter strukturalny, zaréwno
w przekroju regionalnym, jak i dzialéw gospodarczych
oraz cech i kwalifikacji bezrobotnych, co powoduje, ze
bodzce tkwiace w systemie zréznicowanych zasitkow
beda miaty ograniczone pole dziatania. W takiej sytuacji
efektywna polityka rynku pracy moze by¢ realizowana
gtdwnie droga rozwoju zaniedbanych regionéw i zwigk-
szania mobilnosci. Zasitki dla bezrobotnych petnia wéw-
czas gtdwnie role $wiadczenia pomocowego — ochrony
przed uboéstwem.

5.5. Rézne wnioski z punktu widzenia
réznych funkcji zasitku

5.5.1. Motywacyjna funkcja zasitkow

Przeanalizujmy motywacyjna funkcje zasitku jako za-
sadnicza dla uzyskania dtugookresowej korzysci — wyjscia
ze stanu bezrobocia przez ponowne zatrudnienie i uzy-
skanie dochodéw z pracy. Uporzadkujmy te rozwazania
z punktu widzenia gtéwnych cech konstrukgcji systemu
zasitkdw, a wiec: najpierw wysokos¢, nastepnie zréznico-
wanie w czasie pobierania i w koncu — okres wyptacania
zasitkow dla bezrobotnych.

Wysokos¢ zasitkéw dla bezrobotnych

Zarowno teoria, jak i dowody empiryczne w mniej-
szym stopniu zajmuja sie wptywem zasitkéw na aktyw-
no$¢ zachowan na rynku pracy, a w znacznie wiekszym —
ptacami, poniewaz zasitki postrzegane s3 gléwnie jako
narzedzie przeciwdziatania ubéstwu i wéwczas aktywi-

Wyszczegélnienie 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Wydatki brutto w mid zt 0,2 11 2,3 3,2 3,7 5,4 6,4 5,2 3,1
% PKB 0,4 1,4 2,0 2,0 1,7 1,9 1,7 1,2 0,6
relacja zasitkobiorcy/ 57,2 61,2 55,4 41,6 42,0 48,5 44,0 36,1* 29,6*
/bezrobotni

relacja zasitkéw do pfacy netto 19,6 34,2 32,0 38,2 39,4 39,5 447 31,9%* | 30,0%*

Wyjasnienia: * wraz z zasitkami oraz $wiadczeniami przedemerytalnymi, bez tego wskaznik np. dla 1998 r. bytby o 7 punkéw procentowych

nizszy
**relacje brutto
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zujaca funkcja zasitkéw nie jest analizowana, badz jako
przediuzenie, czy zastapienie ptac i wowczas analiza ptac
odzwierciedla tez wptyw zasitkéw. Uzyskanie odpowie-
dzi na pytanie, co sprzyja szybkiemu wychodzeniu ze sta-
nu bezrobocia w odniesieniu do ptac zwiazane jest z teo-
rig pfacy progowej oraz poziomem ptacy netto.

Ptaca progowa (reservation wage)* jest to ptaca najniz-
sza z mozliwych do zaakceptowania przez poszukujacego
prace. Nie jest to wartos¢ dla wszystkich jednakowa, bo
silnie zalezy od indywidualnych cech bezrobotnego, wy-
nagrodzenia w jego poprzedniej pracy, okresu pozosta-
wania bez pracy oraz wystepujacego w kraju (regionie)
poziomu pfac oraz zasitkéw. Generalizujac i nieco upra-
szczajac problem mozna powiedzied, ze im bardziej zasit-
ki zblizone s3 do ptacy progowej (przy innych czynnikach
ceteris paribus), tym bardziej ostabiona jest motywacja do
wychodzenia z bezrobocia.

Ptaca najnizsza — to w wielu krajach ptaca minimalna,
definiowana w trybie regulacji rzadowej, badz negocjo-
wana przez partneréw socjalnych. W krajach transforma-
cji kategoria ptacy minimalnej funkcjonuje powszechnie.
Pierwsze badania na temat wplywu jej wysokosci i ela-
stycznosci w relacji do zasitkéw dla bezrobotnych na pro-
cesy rynku pracy przeprowadzone przez ekspertow IMF
[Galibardi i Brixiova, 1997] nie prowadza do jednoznacz-
nych wnioskdw, poza ogélna teza, ze rozwiazania w za-
kresie ptacy minimalnej i instytucji rynku pracy moga
przyspieszy¢ badz opdzni¢ procesy przemieszczania sie
sity roboczej od sektora paristwowego do prywatnego.
Autorzy jednak podkreslaja, ze rozwiazania przyjete
w krajach Europy Srodkowej, poza Czechami, sprzyjaly
realokacji sity roboczej zaréwno do sektora prywatnego,
jak i dziedzin o wyzszej wydajnosci. Inaczej oceniaja sytu-
acje w krajach postradzieckich.

Z tego wynika generalny wniosek, ze relacja ptac naj-
nizszych do zasitkéw jest bardzo wazna relacja dla dyna-
miki przeptywéw od bezrobocia do zatrudnienia i ustala-
nie relacji w sposéb motywacyjny nie powinno by¢ lekce-
wazone w decyzjach na ten temat.

Wsréd czynnikéw ptacowych motywujacych do wy-
chodzenia z bezrobocia zwraca si¢ takze uwage na zréz-
nicowanie ptac. Ostatnie badania w tej dziedzinie [Jack-
man, 1997; Nickell i Layard, 1998 przytoczone za: Mickie-
wicz, 1999] zwracaja uwage na to, ze zbyt mate zréznico-
wanie w niskich przedziatach rozktadu ptac nie sprzyja
wychodzeniu z bezrobocia. Z tego wynika wniosek, ze
wysoki podatek socjalny oraz relatywnie wysoka i nie
zrdznicowana ptaca minimalna nie zachecaja pracodawcy
do zwiekszania zatrudnienia. Gdy zasitki odnoszone do
ptacy minimalnej nie s3 znaczaco od niej nizsze, to takze
bezrobotny, ktéry z punktu widzenia pracodawcy miatby
potencjalnie wieksze szanse zatrudnienia, kierujac sie kry-

teriami wtasnej optacalnosci nie zaakceptuje ptacy niewie-
le rézniacej sie od zasitku (koncepcja pracy progowej).

Zasitki jednolite czy zréznicowane

Co do konstrukgji zasitkdw — jednolite czy w czasie
zrdznicowane nie ma zgody. W teorii podnosi sie pro-
blem kosztéw poszukiwania pracy, co uzasadnia projek-
towanie zasitkéw wyzszych w okresie intensywnego po-
szukiwania pracy. Poniewaz poszukiwanie pracy jest
znacznie intensywniejsze w pierwszych miesigcach bez-
robocia, to czesto przyjmuje sig, ze zasitki powinny by¢
WwoOwczas znacznie wyzsze niz pozniej. Tak tez wiele sy-
steméw zasitkowych zostato skonstruowanych, chociaz
nie koszty poszukiwania pracy jako jedyny, a nawet decy-
dujacy czynnik o tym zadecydowaty.

Okres pobierania zasitkow

Poziom pfac netto jako czynnik wyjasniajacy motywa-
cje do wychodzenia z bezrobocia zwigzany jest z naste-
pujacymi, gtéwnymi teoriami rynku pracy: teoria poszuki-
wan oraz teoriq insideréw i outsideréw w czesci dotyczacej
negocjacji pfacowych. Zgodnie z nimi wysoki poziom ptac
uzyskiwany miedzy innymi przez wysoka pozycje inside-
row (pracownikow starszych stazem) w negocjacjach pfa-
cowych zwieksza wymagania pracodawcéw wobec po-
szukujacych pracy oraz motywuje do zachowan selekcjo-
nujacych poszukujacych pracy oraz ich nawet dyskrymi-
nujacych. Pracodawcy kieruja sie przy tym pewnymi
przekonaniami znajdujacymi potwierdzenie w badaniach
empirycznych:

* wieksze szanse na bycie wydajniejszym pracowni-
kiem stanowig zatrudnieni, ktorzy chca zmieni¢ prace niz
bezrobotni poszukujacy pracy,

* bezrobocie trwajace powyzej trzech miesiecy znie-
checa bezrobotnego do aktywnosci sprzyjajacej sprosta-
niu wymagan potencjalnego pracodawcy, zmniejsza chec
do wspétpracy z pracodawca,

* bezrobotni diugookresowi traca kwalifikacje (kon-
cepcja ubytku kapitatu ludzkiego).

Z tego nurtu teoretycznego wynika wniosek, ze zasit-
ki nie powinny stuzy¢ przedtuzaniu sytuacji bezrobocia.
Im krétsze zasitki, tym wigksza szansa nie tylko do inten-
sywniejszych poszukiwan, ale takze do chetniejszego za-
trudniania bezrobotnych przez pracodawcéw.

Badania empiryczne prowadzone w Stanach Zjednoczo-
nych i Kanadzie potwierdzaja odwrotny efekt dfugosci trwa-
nia zasitku dla ponownego wejécia na rynek pracy. Efekt ten
wyraza si¢ nawet ilosciowo: jeden tydzien dtuzej pobierania
zasitku, przediuza okres bezrobocia o 0,16-0,20 tygodnia
[Layard, Nickell, Jackman, 1997, s. 256].

* Bardzo trafnie proponuje stosowac termin ptacy progowej w odniesieniu do pojecia reservation wage E. Kwiatkowski [Kwiatkowski, 1998].
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Warunki tworzenia miejsc pracy

Zestawienie |. Mozliwe warianty przeptywow bezrobotnych w ramach zabezpieczenia spotecznego

Od/do Zasitek od Pomoc spoteczna | Zasitek chorobowy Woczesniejsza
bezrobocia /renta inwalidzka emerytura

Zasitek od X | 2 3

bezrobocia

Pomoc spoteczna 4 X 5 6

Zasitek chorobowy/ 7 8 X 9

/renta inwalidzka

5.5.2. Dochodowa funkcja zasitkow

Inne wnioski przyniesie ocena zasitkdw, jezeli bedzie
analizowac sig ich funkcje dochodowa. Interesujace sa tu
analizy przeptywu bezrobotnych migdzy réznymi instytu-
cjami systemu zabezpieczenia spotecznego [Hansen,
[998]. W bogatych krajach zachodnich sie¢ bezpieczen-
stwa socjalnego jest tak szczelna, ze bezrobotny moze
przez diugi czas pozostawac bez pracy i nie doswiadczac
deprywacji potrzeb podstawowych, nie tylko swoich, ale
takze rodziny. W dwoch krajach skandynawskich — Szwe-
cji oraz Danii bezrobotny moze wybiera¢ miedzy korzy-
staniem z ubezpieczen od bezrobocia a $wiadczeniami
pomocy spotecznej. Jako ze instytucje ubezpieczen od
bezrobocia posiadajg bardziej restrykcyjne kryteria doty-
czace pozadanych zachowan bezrobotnego, to istnieje
motywacja do przedkiadania $wiadczen z pomocy spo-
tecznej ponad zasitki dla bezrobotnych.

W krajach transformacji nie tyle pomoc spoteczna jest
alternatywa dla zasitkdw, co $wiadczenia ubezpieczen
spofecznych, a przede wszystkim zasitki chorobowe,
renty inwalidzkie i wcze$niejsze emerytury.

Powyzsze zestawienie ujmuje mozliwe przeptywy
w ramach systemu zabezpieczenia spofecznego typowe
dla polskich doswiadczen. To, ze uprawnienia do nie-
ktorych swiadczen nie s zwiagzane formalnie z pozycja
na rynku pracy (bezrobociem), np. do $wiadczen choro-
bowych, nie zmienia faktu, ze istnieje silna korelacja mig-
dzy zagrozeniem bezrobociem, a zwigkszonym korzysta-
niem ze $wiadczen z tytutu choroby i inwalidztwa.

Swiadczenia z systemu ubezpieczen spotecznych sa
znacznie drozsze niz zasitki i w przypadku systemu eme-

rytalno-rentowego w zasadzie pozostawiaja bezrobotne-
go na stale w instytucji zabezpieczenia spofecznego.
Whiosek, jaki z tego wynika kaze wiec ocenia¢ niskie
i krotkie zasitki jako motywujace do staran o uzyskanie
$wiadczen wyzszych, pochodzacych z systemu ubezpie-
czen spofecznych.

Jezeli zasitki s3 niskie, to postuluje sie niekiedy umozli-
wienie taczenia ich z praca na cze$¢ etatu, dorywcza, czy
sezonowa. Ten sposéb umozliwia unikniecie ubdstwa. Jed-
nak to moze wywotywac przewrotny efekt u pracodawcy.
Jezeli moze on zatrudni¢ pracownika nie w petni, bo wie ze
otrzyma on $wiadczenie z systemu dla bezrobotnych, to
bedzie to czynit masowo. Takze osoby majace pewne szan-
se na pefne zatrudnienie np. dzigki wysitkowi zdobycia do-
datkowych kwalifikacji, beda tego wysitku unika¢, gdy poja-
wi sie mozliwos$¢ wyréwnania dochodéw przez zasitek.

Biorac po uwage tylko kryterium przeciwdziatania
ubdstwu, system pomocy dla bezrobotnych powinien by¢
taki, aby zasitki byty zblizone do kosztéw utrzymania ko-
szyka potrzeb podstawowych, aby byty zréznicowane re-
gionalnie i uwzgledniaty sytuacje rodzinng. Wiele konstruk-
cji zasitkowych bierze pod uwage tego rodzaju kryteria.

Generalnie jednak systemy zasitkowe s3 wyrazem
kompromisu miedzy obiema ich funkcjami: socjalng i mo-
tywacyjng. Kompromis ten moze by¢ jednak bardziej lub
mniej zréwnowazony. W wielu krajach Europy Zacho-
dniej funkcja socjalna przewaza nad motywujaca do pod-
jecia pracy. W krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
potrzebne byfoby raczej faczenie programéw przeciw-
dziafania bezrobociu z pomocg pieni¢zna, ale uwarunko-
wang zobowigzaniem do uczestnictwa w tych progra-
mach i aktywnym poszukiwaniem pracy.
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Rozdziat 6.
Edukacja a rynek pracy

Czes¢ projektu poswiecona zwigzkom miedzy eduka-
cja a rynkiem pracy objefa trzy rodzaje analizy. Z jednej
strony zbadano zmiany instytucjonalne w systemie o$wia-
ty i ksztatcenia z uwzglednieniem edukacji dorostych.
Z drugiej strony przeanalizowano zmiany w strukturach
populacji przeptywajacej w systemie edukacji po jej
szczeblach z ukazaniem efektu na wyjsciu — kwalifikaciji
pracujacych. Przeprowadzono takze ilosciowa analize za-
leznosci (w oparciu o modele regresji) miedzy kwalifika-
cjami a pozycja na rynku pracy. Badania zostaty poprze-
dzone krétka charakterystyka teorii podejmujacych pro-
blem zwiazkéw miedzy wyksztatceniem a rozwojem,
a zakonczone rozwazaniami na temat podejmowanych
zmian w ramach zapoczatkowanej reformy oswiaty
w kontekscie uzyskanych wynikéw analizy.

Rysunek 3. Dynamika wzrostu liczby studentow 1980/81 = 100

6.1. Przemiany ksztalcenia

Okres transformaciji charakteryzuje sig istotnymi zmia-
nami w strukturze o$wiaty i ksztatcenia. Nastepuje wyrazna
restrukturyzacja ksztatcenia polegajaca na systematycznym
wzroscie udziatu ksztafcenia na poziomie $rednim ogélno-
ksztatcacym i zmniejszaniu udziatu mtodziezy ksztatcacej sie
w zasadniczych szkofach zawodowych. Wskazniki skolary-
zacji zwiekszyly sie o okoto 10 punktéw procentowych na
korzys¢ wyksztatcenia sredniego ogolnoksztatcacego. Mto-
dziez ta w skali masowej ksztaici sie dalej w szkotach wy-
zszych. Wskazniki skolaryzacji dla uczelni wyzszych zwigk-
szyly sie 0 2,5 raza.

Interesujacym faktem jest wyzsza dynamika wzrostu
liczby studiujacych dziewczat i chfopcéw. Nota bene
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Rysunek 4. Udziat kobiet w szkolnictwie wyzszym
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wskazniki udziatu studiujacych dziewczat w Polsce nale-
73 do najwyzszych na $wiecie.

Dynamika wzrostu liczby studentéw w latach 90. jest
wysoka nie tylko w poréwnaniu z tendencjami poprze-
dnich okreséw w Polsce, ale takze w poréwnaniu z ten-
dencjami w innych krajach. Startowalismy jednak z rela-
tywnie niskiego poziomu. Jeszcze w 1987 r. wskaznik
liczby studentéw wynoszacy 122 na 10 tysiecy mie-
szkancéw nalezat do jednego z najnizszych w Europie;
w innych krajach byt na ogét 1,5 — 2 razy wyzszy. Obe-
cnie wskaznik liczby studentéw na 10 tysiecy mieszkan-
cdw w Polsce jest dwa razy wyzszy (250), ale do nadro-
bienia pozostaje ciagle znaczny dystans. W krajach po-
réwnywalnych z Polska pod wzgledem ekonomicznym
ksztalci sie wiecej mlodziezy, np. w Portugalii — 300,
w Irlandii okoto 350, a w Hiszpanii — prawie 400 studen-
téw w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancow. W krajach
najzamozniejszych wskazniki te dochodza do 500 (w Ka-
nadzie — 700).

Przyrost ksztatcacych sie na poziomie wyzszym
w Polsce dotyczy wybranych kierunkéw studiéw, zwiaza-
nych z potrzebami restrukturyzujacej sie gospodarki. Sa
to gféwnie kierunki ekonomiczne, a $cislej zarzadzanie,
biznes, finanse i marketing. Wzrosto tez zainteresowanie
kierunkami spotecznymi: socjologia, politologia, polityka
spofeczng i prawem. Zmniejsza sie udzial studentow
podejmujacych studia na wydziatach przyrodniczych oraz
$cisle humanistycznych. Utrzymuje sie nadal zaintereso-
wanie kierunkami technicznymi, aczkolwiek w tej dzie-
dzinie nastepuja znaczne przesuniecia migdzy uczelniami.
Popyt jest wiekszy w uczelniach renomowanych, a popu-
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larne kiedys wyzsze szkoty inzynierskie, na skutek spada-
jacego zainteresowania, zmieniaja profil ksztatcenia.

Uczelnie wyzsze dziafajace pod naporem wzrostu po-
pytu na ksztalcenie rozszerzaja oferte edukacyjna, ale
czynia to metodami ekstensywnymi. W tych samych po-
mieszczeniach, ta sama kadra ksztalci znacznie wieksza
liczbe miodziezy. Przed szkolnictwem wyzszym stoi wy-
zwanie szybkiego przejscia od fazy poprawy ilosciowej
do fazy wzrostu jakosci ksztatcenia.

6.2. Kwalifikacyjne potrzeby gospodarki

Wsrod pracujacych dominuja osoby po 30- tce
(75%), mezczyzni (55%) i osoby z wyksztatceniem za-
sadniczym zawodowym oraz zatrudnieni w sektorze
prywatnym (60%). Pracownikéw z wyksztatceniem za-
sadniczym zawodowym jest okoto 37%. Druga liczebnie
istotng grupe stanowia pracownicy z pefnym wyksztat-
ceniem $rednim, tzw. technicy (30%). Pracownicy bez
kwalifikacji, czyli tylko z wyksztatceniem podstawowym
stanowia okoto 14%, a pracownicy z najwyzszymi kwa-
lifikacjami — z wyksztalceniem wyzszym — okoto 12%
wszystkich pracujacych.

Sektor prywatny absorbuje pracujacych z gorsza
struktura wyksztatcenia. Zdecydowana wiekszos$¢ pracu-
jacych w sektorze prywatnym ma wyksztatcenie zasadni-
cze zawodowe lub nie posiada kwalifikacji (60%). Domi-
nujg w nim bowiem mate firmy handlowe, przemystu
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Rysunek 5. Struktura pracujacych wedtug wyksztatcenia
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przetworczego, budowlane i transportowe nie zatrudnia-
jace oséb ze zbyt wysokimi kwalifikacjami zawodowymi
[Liwinski, 1998]. Oczywiscie w kazdej z tych branz po-
trzebna jest pewna grupa pracownikéw o wyzszych kwa-
lifikacjach, ale s3 to na ogot wiasciciele i kierownicy tych
firm, a nie osoby przez nich zatrudniane.

W sektorze publicznym natomiast dominuja pracujacy
z wyksztatlceniem $rednim (42%) i wyzszym (20%).
Gtéwne dzialy sektora publicznego to edukacja, opieka
zdrowotna i administracja pafistwowa, czyli dziaty wyma-
gajace wyzszych kwalifikacji.

6.3. Naktady na ksztatcenie

Mimo, ze takze we wspotczesnej ekonomii naktady na
podnoszenie jakosci zasobdw ludzkich s3 doceniane jako
przynoszace wymierne korzysci, gtéwnie w ramach teorii
na temat human capital, to czesto w konkretnej aktywno-
$ci ten aspekt byt i jest w dalszym ciagu niedoceniany, tak
w odniesieniu do polityki rzadéw i samorzadéw, jak i gru-
powych, czy jednostkowych strategii dziatania.

To niedocenianie nakfadéw na podnoszenie jakosci
zasobéw ludzkich w polityce gospodarczej i spotecznej
rzadéw wystepowato w okresach i krajach zdominowa-
nych zaréwno pogladami keynesianistycznymi, jak i eko-
nomii neoklasycznej. W pierwszym przypadku mielismy
do czynienia z wyrazng dysproporcja w polityce, polega-
jaca na przewadze interwencji w ksztattowaniu popytu na
prace przez motywowanie i wspieranie producentéw

W utrzymywaniu i tworzeniu miejsc pracy w stosunku do
interwencji nastawionych na tworzenie warunkéw do
rozwiazywania swych probleméw przez jednostki i grupy
spoteczne. W drugim przypadku wprawdzie strona poda-
Zowa nie bytfa ignorowana, ale jak pokazuja to analizy po-
litologiczne dotyczace decyzji zwiazanych z rynkiem pra-
cy, bardziej to byto widoczne w retoryce politycznej niz
procesach realnych [Mullard, 1997].

Ostatnie lata przynosza istotng zmiang w stosunku
panstw i spofeczenstw do ksztatcenia. Szczegélnie wi-
doczne jest to w krajach, ktore majg wigksze zaniedbania
edukacyjne, a jednoczesnie duze ambicje modernizacyjne
(patrz dalej). Era informacyjna w rozwoju cywilizacji
nadawac bedzie edukacji znaczenie rosnace.

Wydatki na edukacje w Polsce nalezg do tej grupy wy-
datkéw, ktére w pierwszym okresie transformacji ulegly
wigkszemu obnizeniu niz produkt krajowy brutto. Pod-
czas gdy catos¢ wydatkéw spotecznych podlegata ochro-
nie, dzigki czemu wzrosta ich wartos¢ realna, to w przy-
padku edukacji mielismy do czynienia z wyjatkowo gtebo-
kim obnizeniem realnych naktadéw, bo az o 21% w la-
tach 1990-1991. W kolejnych latach — 1992-1993 - na-
stapita stabilizacja na obnizonym wczesniej poziomie,
z nieznaczna tendencja realnego wzrostu. Dopiero
w 1995 r. zauwazona zostata pewna poprawa, okoto 5%
wzrostu w ujeciu realnym. Znaczng poprawe odnotowa-
no takze w latach nastepnych.

Przez potowe transformacyjnej dekady zmniejszaty
sie realne wydatki na wyzsze uczelnie. Jeszcze w 1995 r.
wydatki te byty nizsze niz w 1990 r. o okofo 20 punktow
procentowych, a w tym samym czasie podwoita sie licz-
ba studentow. Uczelnie niepanstwowe, mimo ich niezwy-
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Rysunek 6. Naktady publiczne na edukacje
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kle dynamicznego rozwoju, w roku szkolnym 1997/1998
obejmowaly tylko okoto 19% catej populaciji studentow.
Konsekwencja tej sytuacji byto pogorszenie jakosci i wa-
runkéw ksztatcenia.

W drugiej pofowie dekady sytuacja ulegta zmianie.
Nastapit wzrost srodkéw publicznych na uczelnie wy-
sze, ale ten wzrost nie nadaza za wzrostem liczby stu-
dentéw.

Wydatki na edukacje w wiekszosci krajow OECD wy-
kazuja systematyczna tendencje wzrostowa. Dotyczy to
zaréwno wydatkéw publicznych, jak i prywatnych, tj.
przedsigbiorstw i gospodarstw domowych. Tylko w ciagu
pierwszego pieciolecia dekady lat 90. udziat wydatkow
na edukacje w PKB wzrést od 0,5 do 1,5 punkta procen-
towego [OECD, 1998]. Rosty wiec szybciej niz PKB.
Przecietnie w krajach OECD ksztattuja sie na poziomie
5,9% PKB. Najwyzsze s3 w krajach skandynawskich — 8
% PKB, a najnizsze w krajach Europy Potudniowej i Tur-
cji — 5% PKB. Istnieje korelacja miedzy wysokoscig wy-
datkéw, a dostepnoscia ksztatcenia, szczegdlnie na po-
ziomie wyzszym.

Okoto 20% catosci wydatkéw edukacyjnych przeciet-
nie pochodzi z sektora prywatnego, co stanowi 1,2%
PKB. Roéznice miedzy krajami s3 w tym wzgledzie duze.
Dotycza one nie tylko zaangazowania sektora prywatne-
go w ogdle, ale takze struktury podmiotéw prywatnych.
W jednych krajach s3 to bardziej wydatki gospodarstw
domowych (np. w USA, Korei Potudniowej), a w innych
przedsiebiorstw (np. w Niemczech). Interesujacym fak-
tem jest, ze w tych krajach, gdzie udziat sektora prywat-
nego w finansowaniu szkét jest duzy, to jednoczesnie
udziat panstwa w indywidualne wspieranie uczniéw i stu-
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dentéw (stypendia, granty, gwarancje kredytowe) jest
wiekszy niz w krajach, gdzie szkolnictwo jest przede
wszystkim panstwowe, a nauczanie bezpfatne.

6.4. Problemy w systemie edukacji

Spontaniczne zmiany w polskim szkolnictwie zaczety
ksztattowaé nowa strukture ksztafcenia, ktérej podsta-
wowa cechg jest rozszerzenie $ciezki prowadzacej do
ksztatcenia wyzszego. Systematycznie zmniejsza sie
udziat absolwentéw szkét zasadniczych zawodowych,
a wzrasta udziat konczacych szkoty ogélnoksztatcace,
ktorzy nastepnie podejmuija studia wyzsze. Przyrost licz-
by studentow jest w okresie transformacji imponujacy,
chociaz ciagle za maty z punktu widzenia potrzeby szyb-
kiej zmiany struktury edukacyjnej pracujacych.

Jezeli absolwenci szkét ogolnoksztatcacych zakoncza
na tym swoja edukacje, to ich szanse na dobra pozycje na
rynku pracy sa ograniczone. Najwyzsze bezrobocie do-
tyczy przede wszystkim oséb nie posiadajacych kon-
kretnych kwalifikacji zawodowych, a wiec takze oséb
legitymujacych sie tylko maturg liceum ogélnoksztatcace-
go. Powtarzane s3 czesto opinie, ze osoby z ogélnym $re-
dnim wyksztatceniem sa dla pracodawcy atrakcyjni, ponie-
waz to on wedtug wiasnej koncepciji i potrzeb moze zaja¢
sie ich dalsza edukacja zawodowa. Tymczasem dane
o ksztatceniu przez pracodawcéw nie potwierdzaja, ze ta-
ka postawa jest obecnie dla nich charakterystyczna. Domi-
nuje raczej postawa eksploatacji istniejacego potencjatu
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human capital, a nie inwestowania we wtasng kadre. Zna-
czace ksztalcenie przez pracodawcéw ma miejsce tylko
w niektoérych segmentach gospodarki (gtdéwnie finanse).
Wspétczesny rynek pracy wymaga rozwoju edukacji
ustawicznej. Nie jest to jeszcze dziedzina, ktéra znalazta
dostateczne uznanie w decyzjach gtéwnych aktoréw sy-
stemu edukacyjnego. Ksztatcenie dorostych jest obecnie
przede wszystkim domeng podzielonych agencji rzado-
wych (Urzad Pracy, Ministerstwo Edukacji, Ministerstwo
Rolnictwa) oraz firm komercyjnych. Wydatki publiczne na
edukacje pozaszkolng obnizyty sig, ale wzrosty wydatki in-
dywidualne. Rola pracodawcéw w finansowaniu szkolen
ulegta zmniejszeniu. Wprawdzie wojewddzkie i rejonowe
urzedy pracy podejmuja wspétprace szkoleniowa z praco-
dawcami i efektywnos¢ szkolen opartych na tej wspétpra-
cy jest bardzo wysoka, to skala takiej aktywnosci jest cia-
gle bardzo mata, a strong inicjujacg i finansujaca szkolenia
sa glownie urzedy pracy. Ksztatcenie dorostych, mimo ini-
cjatyw interesujacych i rozlicznych [lzycka, Strojny, 1999],

chociaz na matg skale, nie ma jeszcze spdjnego programu
i nie podlega zadnej koordynacji. Szacuije sie, ze w eduka-
cji dorostych uczestniczy okoto 10% populacji bedacej
w okresie aktywnos$ci zawodowej. Jest to skala dwukrot-
nie nizsza niz przecietnie w Europie Zachodniej.
Aktywnos¢ publiczna zwiazana z podnoszeniem jako-
$ci zasobow pracy jest wyraznie spézniona w stosunku
do reform w innych sferach. Koncepcja edukacji zawodo-
wej, o zasadniczym znaczeniu dla obecnych zmian struk-
turalnych na rynku pracy, ksztattowana w trudnych wa-
runkach podijetych proceséw restrukturyzacyjnych, po-
zostaje pod wptywem zaréwno rozwigzan konserwatyw-
nych, jak i modernizacyjnych wizji przysztego, zintegro-
wanego rynku pracy. Potrzebne s3 rozwigzania kompro-
misowe, na ktore powinna istnie¢ wéréd reformatoréw
zdecydowanie wigksza otwartosé. Jakos¢ ksztatcenia za-
wodowego zaleze¢ bedzie od stopnia zaangazowania
pracodawcéw, tak programowego, jak i finansowego.
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Rozdziat 7.
Decentralizacja a rynek pracy

Analizy rynku pracy ukazuja znaczne zréznicowania sytu-
acji w przekroju terytorialnym. S3 one odzwierciedleniem
réznic w rozwoju ekonomicznym i kulturowym w Polsce,
réznic narostych historycznie, bardzo trudnych do zniwelo-
wania. W minionym okresie transformacji réznice w stopach
bezrobocia w przekroju wojewddztw (analizy w uktadzie
starych jednostek wojewodzkich) miaty tendencje do nara-
stania. Jezeli w 1990 r. rozstep miedzy stopa bezrobocia naj-
Wyzsz3 a najnizsza wynosit okofo 9 punktéw procentowych,
to juz od 1993 r. przekroczyt 20 punktéw. Wzrastat wspot-
czynnik zmiennosci wolno i systematycznie, chociaz niemo-
notonicznie [Radziwitt, 1999]. Bardziej szczegdtowe analizy
zmian wskazuja na szybsze powigkszanie réznicy miedzy
wojewddztwami o $redniej stopie i stopie najnizszej (woje-
wodztwa o najlepszej sytuacji na rynku pracy), co wskazuje
na postep w czotdwce a utrwalanie si¢ sytuacji w grupach
pozostafych. Badacze tego problemu postawili teze, ze
wzrost gospodarczy, jaki utrzymuije si¢ od 1993 r. nie zmie-
nia mapy zréznicowan regionalnych, a mechanizm rynkowy
dziafa wytacznie na korzys¢ najlepszych nie przyczyniajac sig
do wyréwnywania réznic.

Analiza czynnikéw wyjasniajacych utrzymywanie si¢
zrdznicowan regionalnych nawigzywata do szeregu teorii
i hipotez znanych z literatury przedmiotu. Przeprowa-
dzone badania nie pozwalajg jednak na utworzenie hie-
rarchii tych czynnikdw w Polsce, a jedynie na ich identy-
fikacje oraz pewne oszacowanie istotnosci.

Warunki tworzenia miejsc pracy

Pierwsza grupa czynnikéw wyjasniajacych nawiazuje
do klasycznych teorii wyboréw lokalizacyjnych, rozwi-
nietych przede wszystkim w Niemczech (Weber, von
Thuenen, Christaller, Loesch). Teorie te sytuuja sie
w tzw. ekonomii geograficznej i zajmuja sie wskazywa-
niem czynnikéw optymalnych wyboréw lokalizacyjnych
z punktu widzenia firmy. Ktére z czynnikéw wyrdznia-
nych w tych klasycznych pracach sg takze wazne dzisiaj?
Dostepnosé rynkéw (np. odlegtosci i transport daja efekt
w postaci tzw. renty potozenia) oraz lokalny koszt stwo-
rzenia podstawowych czynnikéw produkcji — to dwie
grupy zmiennych, ktére ciagle odgrywaja podstawowe
znaczenie. Analizy wykonywane w Polsce w latach 90.
zwracaly uwage przede wszystkim na infrastrukture
[IBnGR, 1995]. Powstawaty mapy tzw. ryzyka inwestycyj-
nego wyjasniajace zrdznicowania regionalne poprzez
réznice w nasyceniu infrastruktura dla biznesu. W innej
pracy na temat zréznicowan rozwoju regionalnego
zwrécono takze uwage na korzysci potozenia przygra-
nicznego [Golinowska, 1998] oraz aktywnos¢ ekono-
miczng zwiazang z handlem.

Z teorii ekonomii geograficznej wywodza sie dalsze,
najbardziej nosne teorie wyjasniajace réznice regionalne,
a mianowicie teorie polaryzacji (polaryzacja sektorowa
i regionalna), ktére z kolei prowadza do dwodch nurtow
teoretycznych: biegunéw wzrostu oraz teorii centrum
i peryferii. Oba nurty s3 wynikiem obserwacji rzeczywi-

Tabela 7. Zréznicowanie wojewodzkich stop bezrobocia w latach 1990-1998 (%)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Srednia arytmetyczna 7,0 12,7 14,9 18,3 18,0 16,9 14,9 11,9 12,0
Minimum 2,1 4,2 59 7,6 6,5 5,4 4,1 2,7 2,6
Maksimum 11,5 18,6 24,1 31,0 29,8 28,4 25,7 21,2 20,5
Rozstep 9,4 14,4 18,2 23,4 23,3 23,0 21,6 18,5 17,9
Odchylenie standardowe 2,1 3,6 4,4 5,8 5,6 5,1 4,8 4,2 4,1
Wspotczynnik zmiennosci 0,299 0,281 0,295 0,315 0,311 0,301 0,324 0,353 0,345

Zrédto: Radziwitt (1999).
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Rysunek 7. Poziomy model rozwoju przestrzennego Friedmana
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stych przemian, a nie ujg¢ normatywnych, jak np. teoria
wzrostu zréwnowazonego. Raul Prebisch i John Fried-
mann, twércy teorii centrum i peryferii ukazuja kumula-
cje innowacji w centrum i wysysanie czynnikéw produk-
cji z peryferii jako gtéwne zrédto jego sukceséw. Fried-
mann zwraca przy tym uwage nie tylko na zmienne czy-
sto ekonomiczne, ale takze socjologiczne i politologicz-
ne. W tym ostatnim przypadku chodzi o to, ze peryferie
czesto uzalezniajg sie takze politycznie od centrum

wzmacniajac tym samym swa peryferyjna sytuacje [Fried-
mann, 1973]. Ta ostatnia uwaga dotyczy bardziej regio-
now traktowanych jako kraje na mapie $wiata niz regio-
néw wewnatrz krajow. Friedmann uwaza, ze mozna i na-
lezy zapobiega¢ procesom kumulacji zmiennych rozwojo-
wych w jednym regionie i negatywnych tego skutkow
w innych. Czyni¢ to powinny elity, ktére swiadome kto-
potéw i konfliktéw rodzacych sie na tle tendencji rozni-
cujacych beda skfonne stymulowaé rozwdéj subsydiarnych
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Tabela 5. Determinanty regionalnego zréznicowania bezrobocia

Zmienne objasniajace

Hipoteza na temat zaleznosci miedzy
Zmienna objasniajaca
a stopa bezrobocia w regionie

Rezultaty estymac;ji dla Polski

ptace w regionach

zaleznos$¢ migdzy ptacami w regionach a
bezrobociem nie jest istotna statystycznie
(Abraham 1995)

wojewddztwa o najwyzszych stopach
bezrobocia miaty najnizsze zarobki oraz
najnizsza dynamike pfac, jednak nie wptywato
to na zmniejszenie bezrobocia

produktywnos¢ pracy; relacja ptac i
produktywnosci — jednostkowe
koszty pracy

zalezno$¢ miedzy wysokoscig
jednostkowych kosztow pracy, a stopa
bezrobocia istotna [Bradley i Taylor, 1997]

w Polsce — zalezno$¢ ta znacznie mniej istotna

struktura zatrudnienia w regionie;
udziat zatrudnienia w ustugach
nierynkowych i stopa zatrudnienia
poza rolnictwem

udziat zatrudnienia w ustugach rynkowych
determinuje stope bezrobocia [Bradley i
Taylor, 1997],

estymacja dla Polski potwierdza hipotezeo
duzym znaczeniu stopy zatrudnienia poza
rolnictwem oraz w ustugach; patrz takze
estymacje Tomasza Tokarskiego
przedstawione w rozdziale 2.1

gestos¢ zaludnienia, urbanizacja,
infrastruktura transportowa,

zmienne te uwzgledniaja teorie z nurtu
ekonomii rozwojowej oraz geograficznej, a
takze wspotczesne analizy ilosciowe z nurtu
ekonomiki rynku pracy [Bradley i Taylor,
1997]

w Polsce hipoteza potwierdza sig, chociaz
ukryte bezrobocie w rolnictwie znieksztatca
analizy ilosciowe

chfonnos¢ rynku regionalnego

wysoka zaleznos¢ migdzy indeksem
potencjatu rynkowego a zatrudnieniem
[Harris, 1954 i Krugman, 1995]

hipoteza ta wyjasnia znaczenie efektu
aglomeracyjnego dla Polski

struktura kwalifikacji ludnosci

wplyw cech podazy pracy na bezrobocie w
regionie

zmienne wyksztafcenia majg istotne lecz nie
decydujace znaczenie dla regionalnego
bezrobocia w Polsce

zmienne zwigzane z popytem:
niewystarczajacy popyt na rynku
dobr, popyt zagraniczny,

catkowity popyt efektywny,
niedoinwestowanie

hipotezy wynikajace z teorii keynesowskich;
hipoteza Barro i Grossmana o wptywie
popytu efektywnego i neokeynesowskich,
np. o wptywie zadtuzenia [Tobin, 1993], czy
niedostatecznego poziomu kapitatu [Bean,
1994]

stwierdzono istotny wptyw dochodéw
rozporzadzalnych i wielkosci PKB per capita
brutto,

stwierdzono pozytywny efekt dla regionéw
przygranicznych

zZmienne zwigzane z migracjami i
mobilnoscia przestrzenng ludnosci

hipoteza o wptywie mobilnosci na
zmniejszanie szoku spadku zatrudnienia
[Blanchard i Katz, 1992]

spadek dynamiki migracji wewnetrznych
ogranicza korzystne dziatanie czynnika
mobilnosci w Polsce

centréw wsrod peryferii [Friedmann, 1986]. Teoria ta
jest czesto przywotywana na poparcie decyzji politycz-
nych o przeptywie kapitatow i inwestycji do regiondw
i krajow mniej rozwinigtych.

Cecha szerokiego nurtu teorii rozwoju regionalnego
jest wniosek, ze to z centrum (od goéry) powinno wyjs¢
dziafanie na rzecz peryferii. Mimo, ze wskazywano tez
pewne czynniki mozliwego rozwoju endogenicznego
(potrzeby podstawowe spofeczenstw, efekt nasladow-
nictwa, ekologiczne i turystyczne zrédta rozwoju), to nie
maja one jeszcze potwierdzenia w petni udokumentowa-
nej koncepcji wyjasniajace;.

Spéjrzmy teraz, jaka jest istotnos$¢ konkretnych
zmiennych w wyjasnieniu przestrzennego zréznicowania
bezrobocia w Polsce. Do analizy wykorzystano liczne hi-
potezy pochodzace z badann w krajach zachodnioeuro-
pejskich. Zestawienie w tabeli 5 ujmuje w sposéb synte-
tyczny rezultaty przeprowadzonych estymacji wtasnych
[Radziwitt, 1999] oraz analiz wtérnych.
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Ogdlny wniosek, jaki wynika z przeprowadzonych
analiz jest taki, Zze nie mozna spodziewac sig, iz mecha-
nizm rynkowy obnizy réznice w zatrudnieniu migdzy re-
gionami. Przy niskiej mobilnosci réznice te beda wptywaé
na uposledzenie grup ludnosci zamieszkujacych regiony
zacofane. Polityka panstwa w wyréwnywaniu rozwoju
regionalnego jest tym bardziej konieczna, ze Unia Euro-
pejska dysponuje instrumentarium, ktérego wykorzysta-
nie wymaga istotnego wzmocnienia aktywnosci krajowej.
Sytuacje jednak komplikuje przeprowadzona reforma de-
centralizacyjna. Reforma ta daje wigksze uprawnienia sa-
morzadom regionalnym i lokalnym w dziataniach z obsza-
ru rynku pracy. Te kompetencje stanowia duze wyzwanie
dla wojewdédztw w prowadzeniu polityki wyréwnawczej,
poniewaz w nowej strukturze administracyjnej z wigk-
szymi wojewodztwami zréznicowanie regionalne bezro-
bocia ,,przeniosto sie” z miedzy wojewodzkiego na we-
wnatrz wojewodzkie. Powstaje pytanie, czy nowe woje-
wodztwo posiada wystarczajace instrumenty do dziatan
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wyréownujacych? Nie wydaje sie, aby odpowiedz na to py-
tanie byfa jednoznacznie pozytywna.

Reforma administracyjna kraju wywotata problem re-
lacji miedzy instytucjami rynku pracy, a wtadzami samo-
rzadowymi. Zapisy ustawowe na temat kompetenciji
wtadz samorzadowych oraz administracji rzadowej w no-
wej, zdecentralizowanej strukturze panstwa, instytucje
rynku pracy sytuuja na szczeblach samorzadowych. Przy-
ktady zréznicowanych rozwiazan* z innych krajéw [Huc-
ker, 1994] nie daja jednoznacznej odpowiedzi, jaki typ
ukfadéw instytucjonalnych jest najefektywniejszy z punk-

tu widzenia polityki rynku pracy. Na podstawie przegladu
tych rozwigzan mozna powiedzie¢, ze gtéwnym czynni-
kiem efektywnosci jest dobra wspétpraca instytucji
rzadowych, samorzadowych oraz partneréw socjal-
nych. Oznacza to, ze nawet w strukturach silnie zdecen-
tralizowanych i podzielonych funkcjonalnie (Belgia, Ho-
landia, Dania, Wielka Brytania) administracja rzadowa ma
do spetnienia zasadnicze funkcje: koncepcyjne, ksztatto-
wania legislacji, okreslania standardéw finansowych dla
podziatu $rodkéw w celu wyréwnywania réznic oraz mo-
nitorowania i kontroli.

* W UE wyrdznia si¢ trzy modele usytuowania instytucji rynku pracy: model o scentralizowanej i zintegrowanej strukturze instytucji rynku pracy
(Hiszpania, Irlandia, Luksemburg, Niemcy, Portugalia), model o scentralizowanej, ale podzielonej strukturze instytucji rynku pracy (Francja, Grecja,
Wiochy) oraz model o zdecentralizowanej strukturze instytucji rynku pracy (Belgia, Dania, Holandia, Wielka Brytania).
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Rozdziat 8.

Warunki tworzenia miejsc pracy

Restrukturyzacja gospodarki a rynek pracy

Restrukturyzacja tradycyjnych przemystéw i rolnic-
twa stanowi jeden z podstawowych obszaréw koniecz-
nych zmian na rynku pracy. Jest to tez jedno z wigkszych
zagrozen wzrostu bezrobocia.

8.1.Restrukturyzacja tradycyjna
przemystu i rolnictwa

8.1.1. Gérnictwo i hutnictwo

Przeksztatcenia w gérnictwie i hutnictwie stanowia
napigte zadanie polskiej gospodarki ze wzgledu na czas
i potrzebne $rodki.

Od dziesieciu lat polskie gérnictwo przynosi coraz wigk-
sze straty. W 1998 r. saldo naleznosci i zobowigzan gérnictwa
przekroczyto || mld ztotych. Zobowiazania wobec ZUS sie-
gaja juz 3,6 mld zfotych Dzieje sie tak, pomimo szeregu pro-
gramow naprawczych opracowywanych przez wszystkie ko-
lejne rzady, poczawszy od gabinetu premier Suchockiej
w 1993 . W 1999 r. rozpoczeto realizacje kolejnego planu re-
strukturyzacyjnego. Jego celem jest zmniejszenie zatrudnie-
nia w gérnictwie do roku 2005 do 105 tys. osdb, oraz reduk-
cja wydobycia do ok. 90 min ton. W koricu 1998 r. zatrudnie-
nie w gérnictwie wegla kamiennego w Polsce wynosito 206,2
tys. oséb, a wydobycie | 16,7 min. ton. Jednak trudna sytua-
cja w gornictwie, tj. brak pieniedzy na gérnicze odprawy, ko-
niecznos¢ przestojow w kopalniach z powodu znacznie obni-
Zonego popytu oraz coraz mniej opfacalny eksport nie wréza
dobrze powodzeniu tego programu. Najprawdopodobniej
jego podstawowe zatozenia, szczegolnie te dotyczace wiel-
kosci krajowego popytu na wegiel beda musiaty zosta¢ zrewi-
dowane, co bedzie musiato pociagna¢ za sobg znaczne przy-
spieszenie w likwidowaniu nadmiernych zdolnosci wydobyw-
czych, a co za tym idzie redukcji zatrudnienia.

Zaktada sie, ze z gérnictwa odejdzie okoto |50 tysie-
cy oséb do 2002 r. Na podstawie programu zwanego
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»,Gorniczy Pakiet Socjalny” tylko 20-30% z tej grupy
podejmie nowy zawdd po zdobyciu niezbednych kwalifi-
kacji Zdecydowana wiekszo$¢ skorzysta z oferowanych
programoéw socjalnych: wczesniejsze emerytury, zasitki
przedemerytalne, urlopy gérnicze (przydzielane na okres
5-ciu lat). Jednak po pewnym czasie takze ta grupa lud-
nosci wejdzie na rynek pracy.

Program przeksztatcen w hutnictwie trwa od 1993 r.
i znaczna cze$¢ redukcji zatrudnienia juz nastgpita. Do
2002 r. odejdzie z hutnictwa jeszcze okoto 40 tys. oséb.
Jest to skala duzo mniejsza w poréwnaniu z gérnictwem.
Jednak naciski Unii Europejskiej na liberalizacje rozwiazan
sa W tej dziedzinie wyjatkowo duze i nalezy liczy¢ sie
z koncentracjg zwolnieft w krétszym okresie, co oznacza
dodatkowe trudnosci na rynku pracy.

8.1.2. Rolnictwo

Jezeli przedstawiony wczesniej problem restruktury-
zacji gérnictwa i hutnictwa dotyczy okoto 100-200 tys.
osob, to w rolnictwie skala problemu jest |0-krotnie
wieksza — 2 min oséb. Restrukturyzacja polskiego rolnic-
twa jest zagadnieniem bardzo trudnym. Wynika to z hi-
storycznego dziedzictwa, ktérego konsekwencjg jest
utomna restrukturyzacja strukturalna oraz opézniona
modernizacja (,poczekalnia rozwoju gospodarczego”).
Jednoczesnie nie ma jeszcze dojrzatej koncepcji restruk-
turyzacji. Ekspertow w tej dziedzinie jest zbyt mato. Tak-
ze polityczny partner nie spetnia oczekiwan na miare za-
dania. Nie wychodzi bowiem z perspektywa na przy-
szto$¢, a tylko broni istniejacego status quo. Kolejna real-
na trudnoscia sg bardzo niskie kwalifikacje ludnosci rolni-
czej oraz znacznie zmniejszona w okresie transformaciji
dostepnos¢ dzieci wiejskich do ksztatcenia. Baza dla pro-
cesow restrukturyzacyjnych jest wiec niezwykle ograni-
czona. Jednoczesnie wie$ podlega pauperyzacji i rozsze-
rzaja si¢ obszary ubdstwa i to nie tylko dotkliwe dla re-
gionoéw popegerowskich, ale takze dla regionoéw z prze-
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waga rolnictwa indywidualnego. Jak w tej sytuacji rozpo-
czaé restrukturyzacje?

W pierwszym rzedzie nalezy zafozy¢, ze proces ten
bedzie powolny. Powolny nie tylko ze wzgledu na chec
unikania trudnych konsekwencji socjalnych oraz politycz-
nych szybkiej restrukturyzacji. Powolny takze dlatego, ze
model pozadanej restrukturyzacji rolnictwa obecnie, to
nie jest model rolnictwa , przemystowego”, lecz bardziej
model rolnictwa ekologicznego opartego o osiagniecia
biotechnologii. Ten model wymaga skokowej poprawy
kwalifikacji. Z tego powodu nalezy przyspieszy¢ wszyst-
kie dziatania umozliwiajace poprawe kapitatu ludzkiego
i spotecznego na wsi. To jest takze warunek absorbcji po-
mocy ze strony Unii Europejskiej. Najpilniejszym zada-
niem jest wiec program edukacji dla wsi i madre wspie-
ranie mfodziezy, ktora na wsi zostanie (powrdci po uzy-
skaniu wyksztalcenia) i podejmie przedsiebiorcze dziafa-
nia sprzyjajace restrukturyzacji lokalnego $rodowiska.

Rownolegle niezbedne jest przygotowanie progra-
méw rozwoju obszaréw wiejskich dostosowanych do
konkretnych warunkéw lokalnych. Szczegoélnie tutaj po-
trzebni sa wyksztatceni eksperci krajowi, potrafiacy wy-
bra¢ z miedzynarodowego bogactwa dos$wiadczen roz-
wiazania wifasciwe i w $rodowisku akceptowane.

Kolejny instrument — to motywacje dla pracodawcéw
na obszarach wiejskich. Takie dziatania w skromnym za-
kresie i ze $rodkéw pomocowych rozpoczeto w ramach
instrumentarium Krajowego Urzedu Pracy. Wszystkie te
dziatania wymagaja szerokiej koordynacji i wspotdziatania
poczawszy od samego rzadu. Nie powinno sie sprawy
restrukturyzacji rolnictwa zostawi¢ wytacznej kompeten-
cji resortu rolnictwa.

8.2. Doswiadczenia innych
z restrukturyzacja gospodarki

Zaréwno Polska, jak réwniez inne kraje postkomuni-
styczne nie s3 wcale jedynymi, ani pierwszymi, ktére bo-
rykaja sie z problemami restrukturyzacji. Moze niektérym
mogtoby sie wydawac¢, ze w krajach o rozwinietej gospo-
darce rynkowej procesy przemian strukturalnych prze-
biegaja ptynnie i bez specjalnych zakiécen. Tymczasem
rzeczywistos¢ jest znacznie bardziej skomplikowana. Za-
réwno w bogatych krajach Unii Europejskiej, jak i w USA,
a nawet w niektérych panstwach zaliczanych do grupy
tzw. azjatyckich tygryséw, upadek tradycyjnych branz
przemystu byt silnym wstrzasem; zaréwno ekonomicz-
nym, jak i socjalnym, a nawet politycznym.

Przyjrzyjmy sie dwoém metodom restrukturyzacji gér-
nictwa: niemieckiej i angielskiej [Walewski, 1999]. Oba
kraje réznity sie diametralne w filozofii przeprowadzania

proceséw restrukturyzacyjnych i wynikajacej z niej rézni-
cy w strukturze organizacyjnej instytucji wspierajacych
restrukturyzacje. Réznica ta, wydaje sie dos¢ paradoksal-
na. Otéz w postrzeganej jako superliberalna i konserwa-
tywna thatcherowskiej Wielkiej Brytanii powstaly insty-
tucje znacznie bardziej powigzane i zalezne od rzadu
centralnego w Londynie niz w chadecko-socjaldemokra-
tycznych Niemczech. Instytucje brytyjskie, dziafajace ja-
ko agencje rzadowe, posiadaty swoj wiasny i to znaczny
budzet i szeroko rozbudowane uprawnienia decyzyjne,
co nieraz prowadzito do konfliktéw z wiadzami lokalny-
mi, szczegdlnie gdy te zdominowane byty przez laburzy-
stow. Instytucje niemieckie, miaty forme inicjatyw czy tez
,workshopow” z szerokim zakresem celéw i mialy stuzy¢
koordynacji dziatan wszystkich zainteresowanych akto-
réw ekonomicznych na swoim terenie. Ich dziatanie nie
polegato na finansowaniu poszczegélnych projektow,
miaty one je opiniowa¢ i pomaga¢ w ich przygotowywa-
niu. Finansowanie miato pochodzi¢ z innych, istniejacych
juz zrédet publicznych, czy tez prywatnych.

8.2.1. Instytucje wspierania restrukturyzacji
gornictwa w Wielkiej Brytanii

Angielskim zwyczajem jest/byto powotywanie specjal-
nych, zadaniowych agencji. Tak tez postapiono w przy-
padku restrukturyzacji gérnictwa. W potowie lat 80. po-
wotano do zycia BCE (British Coal Enterprise), ktéra
miata forme jednoosobowej spétki skarbu panstwa. Pod-
stawowym celem jej dziatania byto wspieranie rozwoju
przedsigbiorczosci na terenach pogérniczych. Formami
jej dziatania byto: finansowanie tworzenia firm, zagospo-
darowywanie przestrzeni i inkubatury, wspieranie osob-
nych lokalnych agencji rozwoju przedsiebiorczosci, po-
moc w znajdowaniu zatrudnienia dla zwalnianych gérni-
koéw i to zaréwno na miejscu, jak i poza regionem, szko-
lenia i kursy przekwalifikowujace. Zadania swoje agencja
realizowafa przy pomocy kredytéw i dotacji od rzadu.
W sumie w latach 1985-1995 jej budzet przekraczat 300
min funtéw rocznie [Raport IMC, 1998]

W ramach pomocy finansowej w zaktadaniu firm BCE
oferowato przedsigbiorcy kredyt w wysokosci nie wiek-
szej niz 25 proc. cafej inwestycji. Wsparcie to byto pomy-
$lane w taki sposob, aby nie zastgpowac komercyjnych
zrédet finansowania, a jedynie je uzupetnia¢, tam gdzie
byto to konieczne. W zwiazku z tym, na jednego funta
zainwestowanego przez BCE przypadato siedem wiozo-
nych przez prywatnych inwestoréw. Dziato sie tak dlate-
go, iz dobra opinia BCE znacznie ufatwita dostep do in-
nych zrédet finansowania.

W ramach zagospodarowania przestrzennego $wia-
domie inwestowano (BCE) w tzw. Parki Przemystowe na
terenach pokopalnianych. Do roku 1995 zbudowano |5
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takich osrodkéw, ktére znacznie ufatwiaty drobnemu
przedsiebiorcy przeobrazenie si¢ w duzego pracodawce.

Po pomoc do BCE, gtéwnie finansowa, mogly sie
réwniez zwracaé juz istniejace i dziatajace na terenach
pogérniczych lokalne agencje rozwoju. Ich podstawo-
wym celem byfa pomoc malym przedsiebiorstwom,
szczegolnie w zakresie doradztwa i dostarczania pomie-
szczen biurowych. BCE prowadzita réwniez wspomniane
job shopy i prowadzita kursy szkoleniowe dla gérnikéw
chcacych zmieni¢ zawod.

Szacuije sie, ze BCE przyczynita sie w znacznym stop-
niu do stworzenia w latach 1985-1995 okoto 38 tys.
miejsc pracy w regionach pogérniczych. Szacunki réz-
nych instytucji wskazuja, iz jedno miejsce pracy stworzo-
ne dzieki inwestycjom BCE kosztowato okoto 5-8 tys.
ECU. Nalezy doda¢, ze 60% sposréd tych miejsc pracy
powstato w firmach nowych [Raport IMC, 1998].

Kolejng instytucja, a wiasciwie serig instytucji dziataja-
cych w Wielkiej Brytania byty tzw. Urban Development
Corporations (UDC). Terenem ich dziatania nie byty juz
jednak kopalnie, a miasta przezywajace trudne sytuacje
na skutek upadku wielkich zaktadow przemystowych.
Dziafaty one miedzy innymi w Liverpool, Bristolu, Shef-
field, Leeds, Manchesterze, a nawet w Londynie. Podsta-
wowym celem tych korporacji byta regeneracja upadaja-
cych osrodkdw miejskich. Byty one agendami powotany-
mi w jednym konkretnym celu i po jego spetnieniu miaty
zosta¢ rozwiazane. Na przyktad korporacja Trafforf Park,
dziatajagca w Manchesterze zakonczyta dziatalno$é
w 1997 r. Gtéwnym zadaniem korporacji byto ,,przyciaga-
nie” prywatnego kapitatu na teren ich dziatania przez
tworzenie odpowiednich warunkéw do inwestowania.
Korporacje zarzadzane byly przez rady nadzorcze, wy-
bierane w wigkszosci przypadkéw przez brytyjskie mini-
sterstwo srodowiska (Secretary of State for Enviroment).
W radach tych zasiadali giéwnie biznesmeni, w szczegol-
nosci zajmujacy sie rozwojem rynku nieruchomosci. Kor-
poracje rozliczaly sie ze swojej dziatalnosci wobec odpo-
wiedniego ministra. Nie byly kontrolowane przez wiadze
lokalne i byty wolne od licznych ograniczen, jakimi zwy-
kle podlegaja samorzady. Ich uprawnienia siegaty bardzo
daleko. Mogty one na przyktad wydawaé pozwolenia na
lokalizacje inwestycji budowlanych na terenie ich oddzia-
tywania bez pozwolenia lokalnych wtadz. Mogly one
przejmowac na swdj uzytek bezwarunkowo wszelkie te-
reny publiczne bedace w sferze ich zainteresowania. Mu-
sialy, oczywiscie, kooperowac z lokalnymi wiadzami, aby
ich dziatanie byto maksymalnie efektywne. Co wiecej, sa-
morzadowcy mieli zagwarantowane jedno lub dwa miej-
sca w radach nadzorczych korporacji. Zdarzato si¢ jednak
i tak, ze dziatanie korporacji nie byto zgodne z intencjami
wiadz lokalnych i dochodzito do konfliktdw. Najczesciej
jednak wspétpraca przebiegata bez zaktécen. Podstawo-
wym zrédtem finansowania ich dziatalnosci byty dotacje
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Warunki tworzenia miejsc pracy

rzadowe i dysponowaly one relatywnie duzymi fundusza-
mi. Na przyktad w roku 1988/89 ich budzet wynosit 259
min funtéw, podczas gdy budzety programéw rozwoju
miast realizowanych przez wszystkie samorzady lokalne
w Wielkiej Brytanii wynosity w sumie 309 min funtéw
[Danielczyk & Wood, 1993].

Jakie byty konkretne efekty dziatania korporacji?
W ciagu dziesieciu lat dziatalnosci (1987-1997) TPDC
(Trafford Park Development Corporation) przyciagneta
do Manchesteru 990 firm, ktére zainwestowaty w sumie
1,7 miliarda funtoéw. Liczbe stworzonych miejsc pracy
szacuje sie na 28,3 tysiecy. Procz tego wybudowano kil-
kadziesiat kilometréw autostrad, zrekultywowano 192
hektary gruntéw i wybudowano ponad 680 tys. metréow
kwadratowych powierzchni biurowej. Upadajace cen-
trum przemystowe przeksztalcono w nowoczesny
i atrakcyjny ,park biznesu”. Jak stwierdzili wspélnie Bill
Morgan i Michael Shields, prezes rady nadzorczej i prezes
zarzadu korporacji, nie udatoby sie zrealizowac¢ tych ce-
l6w bez bardzo dobrej wspotpracy w wiadzami lokalnymi
(podsumowanie dziatalnosci TPDC). Nikt nie jest w sta-
nie oszacowac, ile miejsc pracy stworzono, by bez udzia-
tu korporaciji, czy jakimi wynikami mogtaby pochwali¢ sie
instytucja dziatajaca na tym samym terenie, ale w inny
sposob.

8.2.2. Instytucje wspierajace restrukturyzacje
w Niemczech

Niemieckie instytucje wspierajace procesy dostoso-
wawcze byty zupetnie inne niz w Wielkiej Brytanii. Wyda-
je sie, ze spowodowane to byto w réwnym stopniu
odmiennym podejéciem do restrukturyzacji prezentowa-
nym przez wtadze niemieckie, jak tez federacyjnym cha-
rakterem kraju, gdzie rzad centralny z zatozenia odgrywa
znacznie mniejsza role niz w Wielkiej Brytanii. Wydaje sig¢
tez, iz zréznicowane tempo procesow restrukturyzacyj-
nych determinowato wybor konkretnej formy organiza-
cyjnej instytucji wspierajacych te procesy.

Jedna z takich odmiennych form instytucjonalnych by-
to powotanie w 1985 r. tzw. ZIN (Zukunft Initiative). In-
stytucja ta stanowifa kontynuacje dziatajacej wczesdniej
ZIM, czyli Inicjatywy dla Regionow Wegla i Stali. Celem
tej inicjatywy byto $wiadome i celowe postawienie na od-
powiedzialno$¢, zaangazowanie i samoorganizacje regio-
nu. Rzad krajowy wezwat spoteczenstwo catego landu do
opracowania projektéw majacych stuzy¢ rozwojowi re-
gionu. Mialy one by¢ wybierane i uchwalane przez wszy-
stkich zainteresowanych aktoréw, tzn. wtadze gmin, izby
przemystowo-handlowe, zwigzki zawodowe i szkoty wy-
zsze. Podstawowymi tematami tych projektéw miaty by¢:
rozwoj innowagji i technologii, szkolenia zawodowe, za-
bezpieczenie istniejacych i stworzenie nowych miejsc
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pracy, rozbudowa infrastruktury, poprawa sytuacji ekolo-
gicznej i energetycznej.

Opracowywane projekty miaty by¢ kompleksowe;
obejmowac jak najwieksza liczbe probleméw, tak aby
mozna je byto finansowa¢ z budzetéw kilku ministerstw
rzadu krajowego. Poniewaz ich gtéwnym celem byta inte-
gracja dziafan krajowych w ramach polityki regionalnej,
réwniez z tego powodu nie przyznano zadnych nowych
$rodkéw z rzadu federalnego. Chodzito bowiem o lepsze
wykorzystanie juz istniejacych programoéw krajowych.

W ramach ZIN utworzono na poczatku lat 90. I5
os$rodkow, w ktdrych zasiadali wspomniani wyzej aktorzy.
Jednak osrodki te, jako instytucje dziatajace na zasadzie
dobrowolnosci nie staty si¢ kolejnym szczeblem wtadzy.
Nie maja tez wiasciwie zadnych praw terytorialnych,
$rodkéw finansowych ani mocy decyzyjnych. Opracowu-
ja one jedynie projekty, ktére nastepnie sa normalng dro-
ga przekazywane do akceptacji wiadz regionalnych.

W 1990 r., na prosbe rzadu krajowego regiony opraco-
waly tzw. Regionalne Koncepcje Rozwoju (REK), ktoére
miaty zawiera¢ oceng dotychczasowej polityki i aktualne-
€0 stanu sytuacji w regionie, nowe zasady rozwoju regio-
nalnego oraz uporzadkowanie istniejacych projektow pod
wzgledem ich znaczenia dla przysztosci regionu. W 1993 r.
rzad krajowy os$wiadczyt, iz przyznajac srodki pomocowe
pragnie postepowa¢ wedtug zalecen opracowanych przez
REK [Carmona-Schneider & Léckener, 1993].

Podstawowym problemem, jaki wystgpowat przy
dziataniach typu ZIN-REK, byty niejednokrotnie sprzecz-
ne interesy ,,aktoréw” majacych opracowywaé projekty.
W zwiazku z tym wielu z nich odcinafo sie od realizowa-
nych projektéw, a w niektérych przypadkach do zawar-
cia kompromisu w ogoéle nie dochodzito. Najprawdopo-
dobniej jest to rowniez powod, dla ktérego czes¢ projek-
téw wydaje sie by¢ stabo przygotowana, szczegélnie jesli
chodzi o planowane cele. W zwigzku z tym, na przyktad
w roku 1989 z 2000 tysiecy przygotowanych przez re-
giony projektéw tylko 318 uzyskato akceptacje rzadu
[Danielczyk & Wood, 1993].

Drugim rodzajem instytucji stworzonej w Zagtebiu
Ruhry dla celéw restrukturyzacyjnych jest IBA, czyli Inte-
renationale Bauaustellung. Program ten pomyslany zostat
jako przyktad sterowanego przez panstwo rozwoju eko-
nomicznego, strukturalnego i spotecznego starych regio-
néw przemystowych. IBA pomyslana zostata jako migdzy-
narodowa wystawa, to znaczy ze efekty realizowanych
w ramach tego programu projektéw s3 prezentowane
szerokiej publicznosci. W celu nadzoru nad projektami
wchodzacymi w sktad wystawy powotano do zycia Przed-
siebiorstwo Planowania — Emscher Park, ktére jest spét-
ka skarbu panstwa. Przedsiebiorstwem tym zarzadza ko-
mitet, w skiad ktérego wchodza urzednicy réznych mini-
sterstw rzadu Nadrenii Pétnocnej Wesfalii, przedstawicie-
le izb przemystowych i handlowych, zwigzkéw zawodo-

wych, miast, spéfek, stowarzyszen architektéw etc. Ze-
spotowi temu przewodniczy Minister Rozwoju Miast rza-
du Nadrenii. Przedsiebiorstwo to ma na celu koordynacje
projektéw, zbieranie koniecznych ekspertyz i kontrolo-
wanie jakosci wykonania konkretnych przedsiewzie¢
w ramach projektu. Gtéwnym celem IBA jest poprawa
szeroko rozumianej infrastruktury na terenach objetych
jej zasiggiem, to znaczy w pasie pomiedzy Dortmundem
a Duisburgiem. Projekty realizowane w ramach IBA nie s3
finansowane specjalnie. Zgtaszajacy projekty s odpowie-
dzialni za ich umocowanie prawne, finanse oraz codzien-
ny nadzér nad wykonaniem. Przedsigbiorstwo moze jedy-
nie udzieli¢ pomocy konsultacyjnej, szczegélnie w poczat-
kowej fazie projektu. Jednak projekt, ktéry wejdzie
w skfad programu jest traktowany przez rzad szczegdlnie,
mimo ze $rodki przyznawane sa z innych, istniejacych juz
zrodet. Istnieje tez zasada, iz zaden projekt nie moze by¢
zrealizowany bez zgody wtadz odpowiedniego miasta.
Zaleta tego systemu jest to, iz prowadzi on do koor-
dynacji lokalnych dziatan bez decyzyijnej interwencji wtadz
centralnych. Istnieje oczywiscie niebezpieczenstwo, iz
w czesci gmin projekty nie beda mogty by¢ z tego powo-
du zrealizowane, jednak akceptacja projektow zwigza-
nych z tym programem daje wtadzom lokalnym szereg
profitow, ktore motywuja je do wspétdziatania. Po pierw-
sze, obecno$¢ na terenie gminy projektu zrealizowanego
w ramach IBA ma bardzo duze znacznie prestizowe. Po-
za tym, dzieki ufatwieniom w dostepie do finansowania
publicznego dla tych projektéw, wzbogaca sie réwniez
budzet zainteresowanej gminy. Konkretnych danych na
temat efektow dziatania tego programu nie uzyskano, ale
informacje jakie byly dostepne, wskazuja, iz w ramach
programu powstato wiele nowoczesnych budynkéw biu-
rowych i mieszkalnych, centréw rozrywki oraz parkéw
rozwoju przedsiebiorczosci [Danielczyk & Wood, 1993].

8.2.3. Whnioski dla Polski

Jedynie efektywnym kierunkiem polityki restruktury-
zacyjnej jest wspomaganie aktywnosci poza dziatami re-
strukturyzowanymi, a nie podtrzymywanie zatrudnienia
w dziatach restrukturyzowanych.

Do rozwazenia sa obie przedstawione drogi restruk-
turyzacji gornictwa wegla kamiennego: niemiecka i an-
gielska. Metoda niemiecka jest powolna Przez wiele lat
unikano wigkszych zwolnien, popyt na wegiel (przynaj-
mniej do poczatku lat 90) byt odgérnie ustalony poprzez
popierane i inicjowane przez panstwo dfugoletnie umo-
wy z elektrowniami i hutami. Rdznice w cenach zbytu
i kosztach produkcji pokrywat niebagatelnymi sumami
niemiecki podatnik.

Droga angielska byta podobna do niemieckiej do po-
czatku lat 80. Potem nastapity szybkie przemiany wymu-
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szone poprzez poddanie gérnictwa wymagajacym pra-
wom rynku. W przeciwienstwie do Niemiec nie obyto sie
bez powaznych zaburzen spotecznych, lecz réwniez
w przeciwienstwie do Niemiec o restrukturyzacji gérnic-
twa wegla kamiennego w tym kraju mozna juz moéwic¢
w czasie przesztym. Bezrobocie na ,angielskich polach
weglowych” nie odbiega juz od $redniej w kraju. Pracuja-
ce kopanie sg prywatne i zyskowne.

Pod wzgledem zaawansowania procesoéw restruktury-
zacyjnych w gornictwie Polska znajduje si¢ obecnie na
etapie Niemiec i Wielkiej Brytanii z przetomu lat 70. i 80.
Teraz Polska stoi przed wyborem metody dziatania.

Jakie argumenty moga by¢ pomocne w decyzji o me-
todzie restrukturyzacji?

Wszystkie polskie kopalnie zlokalizowane sa, wiasci-
wie, na Slasku. To z punktu widzenia regionalnej koncen-
tracji wydobycia stawia nas znacznie blizej sytuacji nie-
mieckiej niz angielskiej. W zwiazku z tym masowe zwol-
nienia na Slasku miatyby znacznie powazniejsze reperku-
sje dla sytuacji na regionalnym rynku pracy niz miato to
miejsce w przypadku gérnictwa brytyjskiego, przynaj-
mniej czes$ciowo rozsypanego po terenie catego kraju.
Jednak powolny proces zwolnien zastosowany w Niem-
czech nie uchronit Zagtebia Ruhry od znacznie podwyz-
szonego, w stosunku do reszty kraju, poziomu bezrobo-
cia. W przeciwienstwie do sytuacji brytyjskiej, sytuacja na
rynku pracy w Zagtebiu Ruhry nie poprawita si¢ przez
ostatnie 10 lat. Poza tym znaczna czes¢ gérnikéw angiel-
skich, ktorzy nie mogli znalez¢é pracy w rejonach potozo-
nych najblizej swojej kopalni, wspomagana poprzez spe-
cjalne programy panstwowe, szukata pracy w innych re-
jonach, a proces mobilnosci nie zalezy od koncentracji
przemystu w danym regionie.

Mozna wskazaé¢ dwa, jak sie wydaje, istotne argumen-
ty przeciw angielskiej metodzie rozwiazania sprawy
nadmiernego zatrudnienia w $laskim gornictwie. Po
pierwsze — to wzgledy kulturowe, a szczegélnie $laskie
przywiazanie do regionu. Ponadto — w przeciwienstwie
do tradycji anglosaskiej nie ma u nas, a wtasciwie dotyczy
to cafej kontynentalnej Europy, zwyczaju podrézowania
po kraju za praca. Drugim czynnikiem znacznie utrudnia-
jacym przenoszenie sie gornikow jest niedorozwoj rynku
mieszkaniowego. Nota bene sytuacja na $laskim rynku pra-
cy, nie wydaje sie specjalnie trudna, szczegdlnie po wyjez-
dzie wielu robotnikéw pracujacych na Slasku i zyjacych
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w hotelach robotniczych. W kwietniu 1999 r. poziom bez-
robocia w tym wojewodztwie byt wciaz najnizszy w kra-
ju. To sugerowatoby, iz znaczna czes¢ zwolnionych gérni-
kéw mogtaby znalezé, by¢ moze gorzej pfatng prace na
miejscu, bez koniecznosci opuszczenia rodzinnych stron.

Za rozwiazaniem brytyjskim przemawia niska zasob-
no$¢ kieszeni polskiego podatnika. Polskiej gospodarki,
ktéra winna rozwijac sie w tempie znacznie szybszym niz
doganiana Unia Europejska, nie sta¢ na dfugoletnie finan-
sowanie strat ponoszonych przez goérnictwo. Wysokie
koszty socjalne szybkiej restrukturyzacji s3 w diuzszym
okresie znacznie lepsza inwestycja publiczng niz dofinan-
sowywanie rosnacych strat podtrzymywanego gérnictwa.
Ponadto Unia Europejska, podobnie jak to miato miejsce
w przypadku Niemiec, najprawdopodobniej nie bedzie
spokojnie przygladata si¢ dotacjom dla nierentownych
branz, nawet jesli beda one ukryte w postaci nie ptaco-
nych podatkéw i sktadek ZUS. Tego rodzaju pomoc pu-
bliczna jest niezgodna z zasadami Traktatu Rzymskiego
(patrz rozdziat 4).

W polskiej sytuacji konieczne réwniez wydaje sie za-
projektowanie otoczenia instytucjonalnego znacznie bliz-
szego rozwiazaniom brytyjskim niz niemieckim. Polskie
instytucje samorzadowe, zwigzkowe i organizacje praco-
dawcow nie wydaja sie by¢ jeszcze rozwinigte na tyle by
mdc wspolnie zaprojektowac, a nastepnie przeprowadzic
skuteczne programy regionalnego rozwoju. Wydaje sie,
Ze wciaz brakuje im wzajemnego zrozumienia swoich ra-
cji, a nawet skutecznego rozpoznania zaistniatej sytuacji.

Tymczasem kolejne wdrazane przez rzady programy
restrukturyzacyjne wydaja sie byé¢ znacznie blizsze roz-
wiazaniom niemieckim i najczesciej opieraja si¢ one na
bardzo optymistycznych zatozeniach dotyczacych popytu
na polski wegiel. W zwiazku z tym, nawet one nie zosta-
ty nigdy zrealizowane, a jakiekolwiek proby wymuszenia
ich planowanego przeprowadzenia spotykaja sie z bardzo
zdecydowanym oporem zainteresowanych w utrzymaniu
intratnych posad pracownikéw agencji restrukturyzacyj-
nych oraz dziatajacych w gérnictwie organizacji zwigzko-
wych. W koncu polskie huty i elektrownie moga po pro-
stu przesta¢ kupowac drogi polski wegiel, jesli dojdzie do
ich prywatyzacji, bez obwarowania jej warunkami dtugo-
okresowych uméw o zakupach wegla. Wtedy jednak mo-
ze by¢ za pozno na skuteczne przeprowadzenie kontro-
lowanego procesu restrukturyzacji polskich kopaln.
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Rozdziat 9.

Integracja z Unia Europejska a rynek pracy

Promocja zatrudnienia stafa si¢ obecnie jedng z prio-
rytetowych aktywnosci Unii Europejskich (Ukfad Am-
sterdamski i Proces Luksemburski). Jest to istotna zmiana
akcentu w obszarze polityki spotecznej: nastepuje pewne
ostabienie aktywnosci na rzecz wyréwnywania standar-
déw socjalnych, a zyskuja na znaczeniu dziatania w kie-
runku stymulacji przedsiebiorczosci, edukacji oraz pomo-
cy dla rozwoju infrastruktury.

Ukfad Amsterdamski (1997) jest dowodem na to, ze
najtrudniejszy problem spoteczny ostatnich lat w krajach
zachodnich — bezrobocie — stat sie przedmiotem wspdl-
nej troski i proby wspélnego okreslania potrzebnych in-
strumentéw stymulujacych tworzenie miejsc pracy.
W wyniku zawartych porozumien do Uktadu o Unii Euro-
pejskiej (a wiasciwie o Wspoélnocie Gospodarczej - EWG)
zostaly witaczone zapisy o polityce promocji zatrudnienia
jako jego integralna czes¢ (art.117 do art.120).

W Amsterdamie uzgodniono, ze na poziomie europej-
skim nastapi mobilizacja do powazniejszego zajecia sie
sprawami rynku pracy. W listopadzie 1997 r. na specjal-
nym posiedzeniu Rady Europejskiej w Luxemburgu zdefi-
niowano europejska strategie zatrudnienia (nazwang pro-
cesem luxemburskim). Mozna powiedzie¢, ze zawarty
zostal pakt w sprawie zatrudnienia. Uzgodniono w nim
cztery cele, nazwane modnie ,,czterema filarami”.

| Filar pierwszy — to dziafania zwiekszajace szanse na
zatrudnienie — employability.

Dziatania te miatyby mie¢ nastepujace cele:

— ograniczanie ryzyka bezrobocia diugookresowego
przez wzmacnianie edukacji zawodowej dla mfodych
i starszych; adresowanej do wchodzacych na rynek pracy,
bezrobotnych i podlegajacych restrukturyzacji,

— ograniczanie biernej pomocy bezrobotnym (zasit-
kéw) na rzecz pomocy szkoleniowej oraz innych aktyw-
nych programéw rynku pracy,

— rozwoj wspétpracy i partnerstwa réznych instytucji
w dziataniach szkoleniowych dla miodych oraz progra-
mow ksztalcenia przez cate zycie,

— opracowanie programow informacyjnych i doradczych

dla absolwentéw pozwalajacych im podja¢ decyzje albo co
do dalszego ksztafcenia, albo wejscia na rynek pracy.

2. Drugi filar — to dziafania wspierajace przedsigbior-
czos¢

Wskazuje sie tu na nastepujace kierunki:

— redukcje kosztéw administracyjnych oraz innych
obciazen administracyjnego charakteru wobec firm,

— tworzenie motywacji do samozatrudnienia,

— promocje zatrudnienia przez rozwdj spotecznych
instytucji pozarzadowych na poziomie lokalnym,

— redukcje kosztéw pracy (takze np. sprawdzenie moz-
liwosci zmniejszenia VAT w sektorach pracointensywnych ),

3. Trzeci filar — to dziatania pobudzajace i wspierajace
adaptacyjnos$¢ — adaptability.

Chodzi tu przede wszystkim o rozpoczecie reform
ukierunkowanych na:

— unowoczesnienie organizacji pracy, ze szczegélnym
akcentem na zagadnienia czasu pracy oraz réznych form
wykonywania pracy,

— unowoczesnienie kontraktéw o prace,

— promowanie i wspieranie szkolen realizowanych
w ramach firm.

4. Czwarty filar — to tworzenie réownych szans na pra-
ce — equal opportunities.

Unia Europejska tradycyjnie juz zwraca szczegdlng
uwage na:

- likwidacje nieréwnosci szans i warunkéw pracy
w przekroju pici,

— tworzenie warunkéw godzenia zycia rodzinnego
z zawodowym,

— tworzenie warunkéw ponownego wejscia na rynek
pracy po okresie przerwy,

— tworzenie mozliwosci i odpowiednich warunkéw
pracy dla mniej sprawnych.

Z poziomu okreslania strategii Rada Europejska prze-
szta na poziom wskazywania konkretnych dziatan.
W czerwcu 1998 r. w Cardiff zostaty zdefiniowane kroki,
jakie moze (powinien) podja¢ kazdy kraj cztonkowski,
aby realizowac¢ zatrudnieniowg strategie Unii. Uzgodnio-
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no koncepcje tworzenia narodowych programéw dziata-
nia — National Action Plan (NAP), ktére bytyby na zasa-
dach bilateralnych (Komisja UE i kraj cztonkowski) kon-
sultowane i dyskutowane.

Interesujace sa do$wiadczenia po pierwszym sprawo-
zdaniu z przedsiewzie¢ narodowych w 1998 r. (Europe-
an Comission — 1998 Joint Employment Report).
Omowione s3 programy tzw. dobrej praktyki. W sprawie
tworzenia warunkéw zwiekszajacych szanse na zatru-
dnienie szczegolna uwaga byta poswiecona programom
lepszego i dalszego ksztafcenia oraz zatrudniania mto-
dziezy. W Wielkiej Brytanii na przykfad przygotowano
specjalny program — New Deal for 18 — 24 year olds.
Wiele interesujacych programéw realizuje tez Austria:
nauka jezykow obcych w szkole podstawowej, specjalne
praktyki dla uczniéw, system wczesnego ostrzegania
w szkotach srednich. W ramach filaru drugiego, czyli
wspierania przedsigbiorczosdci, Holandia realizuje pro-
gram redukcji podatkéw i sktadek na ubezpieczenie dla
pracownikéw o niskich zarobkach. Takze w Holandii
podjeto reforme prawa pracy i ubezpieczen spotecznych
pod hastem ,elastycznos¢ i zabezpieczenie” (Flexibility
and Security Act). W dziedzinie tworzenia réwnych
uprawnien i warunkéw pracy tradycyjnie wiele cieka-
wych programéw realizuje Szwecja, np. edukacja dla oj-
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céw w ramach programu réwnego korzystania z urlo-
pow wychowawczych.

Unijna strategia zatrudnienia nie prowadzi, poki co,
do tworzenia unijnych instrumentéw wspoélnej polityki
zatrudnienia; nie przewiduje sie funduszy i transferéw na
szczeblu europejskim. Natomiast powstata unijna grupa
nacisku na realizacje lepszej polityki zatrudnienia w kra-
jach cztonkowskich na szczeblu narodowym. Metoda
podsuwania przyktadéw dobrej praktyki w ramach zdefi-
niowanej strategii mozna takze wiele osiggnac.

Proces luxemburski zmienia spoteczna perspektywe
dziatan unijnych w sferze polityki spotecznej. Z wyréw-
nywania standardéw socjalnych przechodzi si¢ do dziatan
bardziej ekonomicznych, zwiazanych z tworzeniem pra-
cy. Nie znaczy to jednak, ze z aktywnosci zwiazanej
z wyréwnywaniem standardéw socjalnych Unia rezygnu-
je. To ma by¢ nadal realizowane, szczegdlnie wobec
miodszych cztonkéw.

W ten sposéb regulacyjne kompetencje Unii w spra-
wie polityki spotecznej oraz rynku pracy w wyznaczonym
zakresie zostaly istotnie wzmocnione. Na temat zaréw-
no interpretacji tych kompetencji, jak i generalnie upraw-
nien europejskich do ksztattowania wspoélnej polityki
oraz wydatkéw spotecznych na poziomie narodowym
toczy sie wieloletnia debata.
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Rozdziat 10.

Przykiady udanej polityki rynku pracy

Kraje, ktére w ostatnich latach osiagnety sukcesy
w polityce walki z bezrobociem, to nie tylko USA i Wiel-
ka Brytania stosujace wyraznie rynkowa strategie w pro-
wadzeniu polityki rynku pracy, ale takze Holandia i Dania,
ktére rozwiazania na rzecz wzrostu zatrudnienia podej-
muja w ramach Scistych negocjacji z partnerami socjalny-
mi i niejednokrotnie w sposéb administracyjny. Istnieje
jednak kilka elementéw zastosowanych strategii, ktore s3
wspdlne: odpowiedni standard polityki makroekono-
micznej, $cista koordynacja polityki spotecznej, polityki
rynku pracy i polityki fiskalnej, decentralizacja negocjaciji
ptacowych, ograniczenie tendencji do wzrostu ptac prze-
cietnych i wzrost elastycznosci w stosunkach pracy.

O krajach Europy Zachodniej méwi sie jednym
tchem, ze maja duze problemy z rynkiem pracy i nie mo-

ga stanowi¢ dobrego przyktadu dla innych. Tymczasem
sytuacja w UE jest zréznicowana, zaréwno w czasie, jak i
miedzy krajami. Na przetomie lat 80. i 90. w Europie Za-
chodniej wystapity objawy recesyjne i miat miejsce znacz-
ny spadek zatrudnienia, znaczniejszy niz spadek PKB.
W najwiekszych krajach Unii, poza Wielka Brytania:
W Niemczech, we Francji, Wioszech i Hiszpanii ozywie-
nie gospodarcze, ktére wystapito juz w potowie lat 90.
nie zrekompensowato wczesniejszego spadku zatrudnie-
nia. Najwyzsza stope zatrudnienia w catym okresie lat 90.
(do 1998 r.) odnotowano w lIrlandii, Holandii, Danii, Lu-
ksemburgu i Wielkiej Brytanii. Nalezy przy tym wspo-
mnie¢ tez Austrie, w ktdrej dynamika zatrudnienia nie
jest wprawdzie zbyt duza, ale bezrobocie jest niskie [Eu-
ropean Commission, 1999].

Rysunek 8. Stopa bezrobocia w USA, Europie Zachodniej i OECD w latach 1985-1997
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Zrédto: International Financial Statistics
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10.1. Amerykanska strategia
zatrudnienia

Poziom bezrobocia w Stanach Zjednoczonych od daw-
na nie zmienia si¢ i fluktuuje wokot naturalnej stopy wyno-
szacej okoto 6%. W 1996 r. stopa bezrobocia wynosita
5,4%. Jeszcze w latach 70. bezrobocie w USA byto wy-
zsze niz w Europie Zachodniej. Jednak rosnacy trend bez-
robocia na starym kontynencie w ciaggu ostatnich 20-30
lat, prowadzacy do naturalnej stopy bezrobocia o wysoko-
$ci okoto 10%, powoduije, iz amerykanski rynek pracy ob-
serwowany jest z rosnacym zainteresowaniem.

Strukturalne charakterystyki amerykanskiego rynku
pracy s3 nastepujace:

— bezrobocie mfodych (15-24 lat) jest wyzsze od S$re-
dniej (wynosi 12%), a bezrobocie wsréd oséb starszych
jest nizsze niz $rednia (wynosi 3,4%);

— bezrobocie dtugoterminowe (trwajace dtuzej niz 12
miesiecy) jest nieznaczne, dotyczy mniej niz 10% bezro-
botnych;

— udziat pracujacych kobiet wsrod wszystkich kobiet
w wieku produkeyjnym (15-64) wynosi 67,4%, gdy w UE
-50,5%;

— udziat pracujacych na wtasny rachunek w catkowitej
liczbie pracujacych jest stabilny i wynosi okoto 7%;

- w niewielkich firmach — liczacych ponizej 100 oséb
zatrudnionych byto okoto 50% pracujacych;

— zatrudnienie jest na ogot ,jednoetatowe”; tylko 6%
pracujacych podejmuje wigcej niz jedna prace jednoczesnie.

Od 1970 r. w USA notuije sie szybki przyrost ludnosci.
Oprécz przyrostu naturalnego, wzrost podazy zasobow
pracy spowodowany jest imigracja legalna i nielegalng
(zwlaszcza z Meksyku) zaréwno na state, jak i sezonowo.
Zasoby te cechuje stosunkowo niski poziom kwalifikacji.

W ciagu ostatniego trzydziestolecia odnotowano takze
wzrost aktywnosci zawodowej, zwlaszcza kobiet.

Gospodarka byta w stanie wchfonaé rosnaca podaz
pracy i zatrudnienie wzrosto w latach 1970-1996 o 61%.
Przy tym $redni czas pracy pozostat niezmieniony.

Nowe miejsca pracy powstawaly przede wszystkim
w sektorze ustug, zwiaszcza w takich dziatach jak:
ochrona zdrowia, przetwarzanie danych, zarzadzanie
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i public relations, rozrywka, film, opieka nad dzie¢mi,
ustugi socjalne, leasing, sport oraz parkingi i obstuga sa-
mochodoéw ciezarowych. Wzrost zatrudnienia zapewniat
takze handel detaliczny i administracja. Obok tak zwa-
nych bad jobs — prac nisko ptatnych i czesto krotkotermi-
nowych (takich jak pomocnicza praca administracyjna,
$wiadczenie prostych ustug, praca w marketingu i han-
dlu), powstawaly takze liczne miejsca pracy na kierowni-
czych stanowiskach i dla wolnych zawodéw (najczesciej
dobrze pfatne).

Cecha charakterystyczna trendu wzrostu zatrudnienia
w USA w latach 80. i 90. jest znacznie mniejsza redukcja
miejsc pracy w rolnictwie i przemysle niz w tym samym
okresie w Europie Zachodniej. W konsekwencji gospodar-
ka amerykanska absorbuje w znacznie wyzszym stopniu
niz europejska pracownikéw o niskich kwalifikacjach i wy-
konujacych prace fizyczne. Ponadto w USA wzrost stopy
zatrudnienia dotyczyt w wigkszym stopniu kobiet niz mez-
czyzn. Popyt na prace kobiet kreowat rozwijajacy sie dy-
namicznie sektor ustug.

Amerykanskiemu sukcesowi w polityce wzrostu za-
trudnienia towarzyszyt wzrost nieréwnosci ptac. Dzigki
elastycznosci ptac realnych gospodarka byta w stanie
wchtona¢ rosnaca podaz sity roboczej, ale poniewaz po-
pyt na niewykwalifikowanych pracownikéw rosnie po-
woli, odbywa sie to kosztem spadku ptac w tej grupie co
pogtebia nieréwnosci spoteczne.

W rezultacie do 1993 roku do ponad 5% wzrést od-
setek ludnosci znajdujacej sie ponizej oficjalnej granicy
ubostwa (ktéra dla 4-osobowej wynosi 16 000 USD
rocznie). Ponizej progu ubostwa zyje 1/3 dzieci. Pozy-
tywnym znakiem w tej statystyce jest to, ze od 1994 r.
liczba ubogich po raz pierwszy nieco spadta.

10.1.1. Makroekonomiczny kontekst
amerykanskiej strategii zatrudnienia

Wzrost PKB w ciggu ostatnich 20-tu lat wynosit 2,8%
$redniorocznie, a wzrost zatrudnienia — okoto 2%. Zmiany
PKB w Stanach Zjednoczonych, w przeciwienstwie do Eu-
ropy Zachodniej, przektadaja si¢ prawie bez opéznien na
zmiany w poziomie zatrudnienia. Ocenia sig, ze wzrost PKB
o 1% pociaga za soba wzrost zatrudnienia o ok. 0,66%. Po-

Tabela 9. Zatrudnienie w przedziatach dochodowych w USA w 1.1983-1995

Przedziat dochodéw Zatrudnieni Zatrudnieni Zmiana
(tygodniowe zarobki) w 1989 r. (min) w 1995 r. (mlIn) zatrudnienia
Gorny przedziat (502-1083 USD) 40,5 45,7 12,7%
Sodkowy przedziat (342-502 USD) 38,1 37,0 -2,9%
Dolny przedziat (167-342 USD) 39,5 42,2 6,7%
Razem 118,2 124,9 5,6%

Zrédto: Monthly Labor Review, June 1996, s.30, [za:] Ochel, W., Mehr Beshaeftigung und weniger Arbeitslosigkeit - Amerika, hast du es
besser? [w:] Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 9, s.271
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niewaz wzrostowi PKB towarzyszyt szybki wzrost zatru-
dnienia, wynika z tego ze wzrost $redniej produktywnosci
pracy byt stosunkowo niewielki. PKB w przeliczeniu na go-
dzing pracy wzrést w latach 1970-1996 o 17%, wobec
92% w Niemczech. Towarzyszyt temu stosunkowo niewiel-
ki wzrost $redniej ptacy realnej (20% w USA wobec 55%
w Europie Zachodniej). Jednak w stosunku do wzrostu pro-
duktywnosci, wzrost ptac realnych byt dos¢ duzy.

Z punktu widzenia rynku pracy istotne jest to, ze
w USA szczegélnie rozwiniety, w poréwnaniu z Europa
Zachodnig, jest sektor ustug. Nawet jesli uwzgledni¢ réz-
nice w klasyfikacji gospodarki, w USA daje sie zaobser-
wowacé bardziej rozwiniety podziat pracy miedzy przed-
siebiorstwami przemystu przetwdrczego a niewielkimi
firmami $wiadczacymi dla nich wyspecjalizowane ustugi.

10.1.2. Socjalne i polityczne aspekty
funkcjonowania rynku pracy; negocjacje
ptacowe i ptaca minimalna

W USA pface ustalane s3 w trybie negocjacji indywi-
dualnych. Zwiazki zawodowe zrzeszaja tylko okoto 10%
pracownikéw, a w sektorze ustug, w ktérym notowany
jest najwiekszy wzrost zatrudnienia, nie maja zadnego
znaczenia. W wyniku zdecentralizowanego trybu ustala-
nia pfac, sa one znacznie bardziej zréznicowane niz
w krajach zachodnioeuropejskich i nieréwnosci zwigk-
szaja sie: wzrostowi plac najlepiej zarabiajacej grupy to-
warzyszy wzrost liczebnosci grupy mato zarabiajace;.

Ochrona prawna przed zwolnieniem z pracy jest zniko-
ma. Wynika to z wyznawanej w USA doktryny ,,dobrowol-
nego zatrudnienia” — employment-at-will. Zgodnie z nia,
obie strony powinny moéc w kazdej chwili bez wiekszego
uzasadnienia i bez wczesniejszego powiadomienia rozwig-
za¢ stosunek pracy. Istniejg oczywiscie pewne ograniczenia
prawne, zwiazane zwtlaszcza z ochrong przed dyskrymina-
cja ze wzgledu na pte¢, rase czy przynaleznos¢ zwigzkowa.

Amerykanski rynek pracy jest bardzo elastyczny; pra-
cownicy czesto zmieniajg prace. Okofo 25% ma prace
krétkoterminowa (ponizej 12 miesiecy). W Niemczech
odsetek ten wynosi 16%. Znacznie mniej oséb niz w Eu-
ropie Zachodniej zwiazuije sie na cate zycie z jedng firma.
Obrét na rynku pracy (labor turnover) — suma tracacych
i znajdujacych prace w danym okresie czasu w stosunku
do wielkosci zasobow pracy — jest ponad dwukrotnie wy-
zszy niz w Niemczech. Sygnalizuje to duzg mobilnos¢ ge-
ograficzng i zawodowa sity roboczej. Negatywna strong
tej mobilnosci jest niepewno$¢ zatrudnienia, ktéra, jak
wynika z sondazy, odczuwana jest przez pracownikéw ja-
ko duzy problem psychologiczny.

Ptaca minimalna odpowiada rocznemu dochodowi
w wysokosci prawie 9000 USD. W ciagu ostatnich lat ule-
gfa obnizeniu.

10.1.3. Podatki i transfery socjalne
a zatrudnienie

Tworzeniu nowych miejsc pracy sprzyja stosunkowo ni-
skie obcigzenie pfac podatkiem socjalnym (27% w 1995 r.).

Drugim waznym z punktu widzenia rynku pracy ele-
mentem systemu podatkowego jest ujemny podatek do-
chodowy (EITC — Earned Income Tax Credit) dla oséb
o niskich dochodach. W 1996 r. rodzina z dwojgiem dzie-
ci o rocznym dochodzie 8890 USD (odpowiadajacym mi-
nimalnej ptacy) otrzymywata transfer w wysokosci 40%
dochodu. Powyzej dochodu 1610 USD ujemna stawka
podatku zaczyna spada¢ i osiaga zero przy dochodzie
28495 USD. Oprocz spetniania funkgji socjalnej (pomocy
dla ubozszych warstw ludnosci), ujemny podatek docho-
dowy eliminuje tzw. , putapke ubdstwa”: generuje bodz-
ce do podejmowania nawet niskopfatnych prac, a znie-
checa do pozostawania przy zasitkach.

Pomoc ze strony parstwa, w postaci zasitkéw dla bez-
robotnych i programéw socjalnych, jest stosunkowo nie-
wielka i obwarowana warunkami. To ogranicza bodzce do
zdawania sie na pomoc panstwa i aktywizuje bezrobotnych
do poszukiwania pracy i akceptowania niskiej ptacy.

W 1996 r. podjete zostaty zmiany w amerykanskich
programach socjalnych. Na szczeblu federalnym dziafato
5 duzych programéw socjalnych (pomoc dochodowa dla
ubogich, niepetnosprawnych i senioréw — SSI, ubezpie-
czenie zdrowotne dla oséb starszych — Medicare i ubo-
gich — Medicaid, bony zywnosciowe — Food Stamps oraz
pomoc dla samotnych rodzicéw — AFDC) Koszt wymie-
nionych programéw stale wzrastat i w 1995 r. wynosit juz
180 mld USD (2,5% PKB), co dato bodziec do reformy
systemu. Gféwna reforma polegata na wprowadzeniu do
systemu uprawniajacego do $wiadczen dla samotnych ro-
dzicéw warunkéw zwiazanych z praca. Stynny od nasilo-
nej krytyki program AFDC (Assistance for Families with
Dependent Children — Pomoc dla rodzin utrzymujacych
dzieci, w praktyce gtéwnie dla samotnych i mfodocianych
matek), zostat przeksztatcony w program nazwany TANF
(Temporary Assistance for Needy Families — Tymczasowa
pomoc dla potrzebujacych rodzin). Maksymalny okres
korzystania ze $wiadczen skrécono do 5 lat i wprowa-
dzono obowiazek podjecia pracy w ciagu 2 lat oraz obo-
wiazkowe prace spoteczne. W razie niespetnienia tych
warunkdéw wypfacany zasitek jest obecnie stopniowo ob-
nizany.

10.1.4. Polityka rynku pracy
Wszyscy pracujacy sa ubezpieczeni na wypadek bez-
robocia. Skfadki ptacone sa przez pracodawcéw i wyno-

sza 2,5% ptacy (do okreslonego limitu dochodéw, co
w praktyce oznacza, ze efektywna sktadka wynosi okoto
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% ptac). Wysokos¢ zasitku zalezy od wysokosci ptacy
i dtugosci okresu zarobkowania. Zasitek moze by¢ wy-
ptacany przez 26 tygodni od momentu utraty pracy.
Przecigtnie okres wypfaty zasitku wynosi |5 tygodni,
a jego wysokos¢ — 60—-68% przecietnej ptacy w przemy-
$le. W rezultacie istnienia dodatkowych kryteriéw
uprawniajacych do zasitku, w praktyce otrzymuije go tyl-
ko ok. 30-40% bezrobotnych. Poniewaz ubezpieczenie
zdrowotne najczesciej wykupuje swym pracownikom
pracodawca, w wypadku zwolnienia z pracy pracownik
traci je wraz z zatrudnieniem.

Wydatki na aktywna polityke rynku pracy sg niewiel-
kie — ok. 0,2% PKB (w poréwnaniu z 1,33% PKB
w Niemczech). Najbardziej rozwiniete s3 programy po-
mocy w poszukiwaniu pracy. Znacznie mniejszy nacisk
kfadzie si¢ na programy doksztatcania i podnoszenia
kwalifikacji bezrobotnych, ktére tez dajg tam stabe rezul-
taty. Problemem w USA jest niski poziom publicznego
szkolnictwa oraz stabe szkolenie zawodowe.

*kk

Cena niskiego poziomu bezrobocia w USA jest
wzrost nieréwnosci ptac. Sytuacja grupy niewykwali-
fikowanych pracownikéw w stosunku do reszty
spoteczenstwa pogarsza sie. Dodatkowym problemem
jest duza niepewno$¢ zatrudnienia i utrzymujacy sie
relatywnie wysoki poziom ubéstwa, chociaz w ostatnim
okresie (od 1994 r.) tendencja jest lekko spadkowa.

Warunki tworzenia miejsc pracy

10.2. Zmiany w brytyjskiej strategii
zatrudnienia

W wyniku radykalnych reform rynkowych przepro-
wadzonych przez gabinet Margaret Thatcher Wielka Bry-
tania przyjeta liberalny model zblizony do amerykanskie-
go i uporata sie z chronicznymi problemami gospodar-
czymi.

Stopa bezrobocia w ciagu ostatnich 20-tu lat podlega-
ta znacznym wahaniom, wraz z gtebokimi cyklicznymi
wahaniami catej gospodarki. W latach dziewie¢90. bezro-
bocie spadio z ok. 10% do 6% i okazato sie, ze niskie
bezrobocie jest na wyspie zjawiskiem trwatym, a nie tyl-
ko cyklicznym. W krajach zachodnioeuropejskich, do-
tknietych ostatnio znacznie wyzsza stopg bezrobocia, ko-
rzystne fazy cyklu koniunktury nie obnizaja bezrobocia
w podobnym stopniu.

Juz od 1985 r. w Wielkiej Brytanii obserwuije si¢ szyb-
szy niz na kontynencie wzrost liczby zatrudnionych
(7,4% w latach 1985-1995, w pordéwnaniu z 5,0%
w pietnastu krajach Unii Europejskiej). Réwnoczesnie
notowany jest wzrost udziatu oséb zawodowo czynnych
w grupie ludnosci w wieku produkcyjnym (2,3% w po-
réwnaniu z 1,4% w EU). Wskaznik udziatu zawodowo
czynnych w catej populacji ludnosci w wieku produkcyj-
nym wyniost w 1995 r. 76,6%, gdy srednia dla krajow
Unii Europejskiej wynosita 67,7%. Udziat pracujacych
w niepetnym wymiarze godzin jest wprawdzie wyzszy
niz w UE — 24% wobec 16% i nadal rosnie, ale wolniej

Rysunek 9. Stopa bezrobocia w Wielkiej Brytanii, Europie Zachodniej i OECD w latach 1985-1997
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EU-15 — érednia w pietnastu krajach nalezacych obecnie do Unii Europejskiej, OECD-24 — srednia dla panstw nalezacych do OECD przed roz-
szerzeniem w 1996 roku, oprécz Islandii, $rednia wazona — wagi proporcjonalne do liczby ludnosci w 1990 roku

Zrédto: International Financial Statistics
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niz w kontynentalnej Europie. Sredni czas pracy jest dtuz-
szy niz np. w Niemczech, chociaz w ciggu omawianej de-
kady nieco obnizyt sie (o 1,8%). Tak wiec, spadek bezro-
bocia nie jest wynikiem redystrybuciji istniejacej puli za-
potrzebowania na prace, lecz wzrostu catkowitego popy-
tu na prace w gospodarce.

W zwiazku z liberalng polityka gospodarcza konser-
watywnych rzadéw w Wielkiej Brytanii zaobserwowac
mozna nastepujace zjawiska:

— od poczatku lat 80. zostaty przyspieszone zmiany
strukturalne gospodarki: najbardziej spadto zatrudnienie
w gornictwie i metalurgii, a najbardziej wzrosto w ustu-
gach, zwfaszcza w bankowosci i ubezpieczeniach;

— przed 1980 r. wahania koniunkturalne PKB stabo
przektadaly sie na zatrudnienie. Od poczatku lat 80. obser-
wuije sie silng korelacje wzrostu PKB z zatrudnieniem, co
$wiadczy o znacznie elastyczniejszym rynku pracy.

Strukturalne przeksztatcenia gospodarki nie powodu-
ja wzrostu bezrobocia strukturalnego.

Tabela 10. Liczba zatrudnionych, ktérzy pomiedzy rokiem 1986 a
1991 zmienili miejsce pracy (w procentach catkowitej liczby
zatrudnionych)

Zmiana: Wielka Brytania Niemcy
Pracodawcy 12 6
Branzy 4 2
Zawodu 8 0

Zrédto: OECD, Employment Outlook 1997, Paris, [za:] Klodt,
H., Grossbritannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mit-
teilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 12,
5.289.

Ceng niskiego bezrobocia i wyzszej elastycznosci ryn-
ku pracy jest rowniez wzrost nieréwnosci zarobkéw. Ni-
sko wykwalifikowani pracownicy zarabiaja $rednio 79%
ptacy srednio wykwalifikowanych (w Niemczech — 97%).
W Wielkiej Brytanii tworzonych jest natomiast duzo ni-
sko pfatnych miejsc pracy, zwtaszcza w sektorze ustug.

Pewna rekompensata pogorszenia sytuacji grupy najnizej
zarabiajacych jest fakt, ze brytyjski rynek pracy oferuje im
lepsze mozliwosci awansu do wyzszej kategorii pfacowe;j.

Warto poswieci¢ chwile uwagi nieporozumieniom ist-
niejacym wokot tej kwestii: istnieja badania OECD [Em-
ployment Outlook, 1996] wskazujace, ze w krajach z li-
beralng polityka rynku pracy udziat niskoptatnych pra-
cownikoéw, ktérzy po uptywie 5 lat nadal pozostawali
w kategorii najnizej zarabiajacych, jest wyzszy niz w in-
nych krajach. Wynika to jednak z nieuwzglednienia w ba-
daniu tych pracownikoéw, ktorzy utracili prace. Tabela |1
zawiera dane uzyte we wspomnianym badaniu OECD,
ale przedstawia petniejszy i zupetnie inny obraz sytuacji.

10.2.1. Kontekst makroekonomiczny
i reformy gospodarcze

Juz na poczatku XX wieku gospodarka Wielkiej Bryta-
nii rosta wolniej niz w innych krajach uprzemystowionych.
Jeszcze w 1960 r. PKB per capita byt o 23% wyzszy niz
w Unii Europejskiej (EU-12), w 1970 o 3%, a w 1980 byt
juz 0 3% ponizej $redniej. Dopiero w latach 80. gospodar-
ka angielska przestata pozostawac w tyle za partnerami.

Staby wzrost gospodarczy i wysokie bezrobocie wyja-
$niano réznymi czynnikami i okolicznosciami, jednak pod
koniec lat 70. coraz powszechniej zaczeto je taczyc¢
z nadmierng sita zwiagzkéw zawodowych.

Ruch zwiazkowy byt wéwczas rzeczywiscie bardzo agre-
sywny. Nie prowadzono nawet scentralizowanych negocjacji
ptacowych, lecz w kazdej branzy zwiazki wymuszaty maksy-
malne podwyzki pfac, a wptywy posiadaty ogromne. Ekstre-
malny przypadek reprezentuja tak zwane closed shops — za-
kfady, zatrudniajace wytacznie pracownikéw zrzeszonych
w zwigzkach zawodowych. Po wyborach w 1979 r. urzad
premiera objeta Margaret Thatcher. Strategia gospodarcza jej
rzadu zakiadata ostabienie zwigzkéw zawodowych oraz libe-
ralizacje i deregulacje rynkéw débr i pracy.

Na rynku débr podjeto nastepujace dziatania:

— prywatyzacje, m.in. takich pafistwowych przedsie-
biorstw jak British Telecom i British Gas Corporation
oraz sprzedaz udziatéw panistwa w innych firmach, np.
British Petroleum, czy Rolls-Royce,

— deregulacje telekomunikacji, energetyki i gazownic-
twa, transportu oraz ustug finansowych,

Tabela | I. Zmiany dochodéw pracownikéw o najnizszych dochodach w Wielkiej Brytanii i zachodnich Niemczech, (%)

Udziat pracownikéw o dochodach w 1986 r. Wielka Niemcy
zawierajacych sie w najnizszym kwintylu, ktérzy Brytania Zachodnie
w roku 1991 ...

... nie pracowali w petnym wymiarze godzin 12,9 39,3

... pozostali w najnizszym kwintylu 35,8 27,4

... osiggali dochody zawierajace sie w drugim kwintylu 27,8 16,8

... osiggali dochody zawierajgce sie w 3., 4. 23,6 16,6
lub 5. kwintylu

Zrédto: OECD 1986, Employment Outlook, Paris, [za:] Klodt, H., Grossbritannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mitteilungen

aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 14, s.291.
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— likwidacje subsydiow.

Polityka ta realizowana byta stopniowo, ale systema-
tycznie i obecnie rynek dobr i rynki finansowe Wielkiej
Brytanii sa jednymi z najliberalniejszych na $wiecie.

10.2.2. Stosunki przemystowe

Okres permanentnych strajkéw, trwajacy od wrze-
$nia 1978 r. do kwietnia 1979 r. przeszedt do historii An-
glii jako ,,zima niepokojow” (winter of discontent). Strajki
zakonczyty sie wywalczeniem 20% podwyzki ptac, za-
miast 5% podwyzki proponowanej przez rzad w zwiaz-
ku z walka z inflacja i objety réwniez stuzby publiczne
(wywoz $mieci, komunikacja, szpitale).

W wyniku tych wydarzen w spoteczenstwie umocnita
sie $wiadomos¢, ze zwiazki zawodowe przekroczyty dopu-
szczalne granice, co zaowocowalo wyborem Margaret
Thatcher na premiera. Partia konserwatywna opracowata
program walki ze zwiazkami zawodowymi (Plan Ridley'a),
ktory zaktadat przede wszystkim ograniczenie immunitetu
zwiazkéw zawodowych. Immunitet zwiazkéw zawodo-
wych oznacza, ze nie s3 one pociagane do odpowiedzialno-
$ci cywilnej za straty wynikajace z ich dziatai. Immunitet ta-
ki byt zagwarantowany w Wielkiej Brytanii juz od 1906 r.
(Trade Disputes Act) i wystepuje on do pewnego stopnia
w kazdym demokratycznym kraju, jednak twoércy planu
uznali, ze w Wielkiej Brytanii lat 70. bezkarnos¢ zwiazkow
zawodowych stata sie nadmierna.

Dziatania rzadu polegaly przede wszystkim na zao-
strzaniu prawa i bezwzglednym jego stosowaniu. Zlikwi-
dowano immunitet w stosunku do wszystkich dziatan,
ktore wykraczaty poza bezposredni konflikt pracowni-
kéw z pracodawca o pface i warunki pracy, co uderzyto
w ,secondary picketing” — strajki solidarnosciowe umoty-
wowane politycznag walka zwiazkéw zawodowych. Po
strajkach drukarzy w 1986 r. skonfiskowano majatek
organizacji zwiazkowych na rzecz pokrycia strat wynika-
jacych z przerw w produkcji.

Rownolegle prowadzono walke prawng ze zjawi-
skiem closed shops. W innych krajach, np. w Niemczech,
zatrudnianie pracownikéw wyfacznie zrzeszonych
z zwigzkach zawodowych bytoby niezgodne z konstytu-
cja- W wyniku konsekwentnej realizacji strategii walki
z przywilejami zwigzkowymi, angielskie zwiazki zawo-
dowe zostaly mocno ostabione.

10.2.3. Podatki i transfery socjalne
a zatrudnienie
Od lat 70. system podatkowy i polityka socjalna przeszty

gleboka transformacje. Reformy zaktadaty ich koordynacje
w celu zwiekszenia bodzcéw do podejmowania pracy.
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Warunki tworzenia miejsc pracy

Sktadki odprowadzane od ptacy sa zerowe przy ni-
skiej pensji, powyzej 52 funtéw tygodniowo pracodawca
i pracownik odprowadzaja po 10%. Powyzej pewnej gra-
nicy pfaca zwolniona jest od obciagzen. Tabela 12 zawiera
dane o praktycznej wysokosci odprowadzanych skfadek
w stosunku do kosztéw pracy.

Tabela 12. Skiadki odprowadzane od placy w stosunku do
kosztéw pracy w produkcji, w przemysle

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

Zrodio: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics,
International Comparisons of Hurly Compensation Costs for Pro-
duction Workers in Manufacturing, 1975-1996, Supplementary Tables
for BLS News Release, Washington, D.C. 1998,[ za:] Klodt, H., Gross-
britannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mitteilungen aus
der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 8, 5.286.

W 1979 r. uproszczono podatek dochodowy od oséb
fizycznych: z | | stawek zlikwidowano 5 najwyzszych, tak
ze maksymalna stawka spadta z 83% do 60%. Od 1992 r.
istnieja 3 stawki, najwyzsza wynosi 40%. Zlikwidowano
tez podatek od zyskow kapitatowych, wspdlne opodatko-
wanie matzenstw i ulgi na dzieci. Obnizono réwniez po-
datek od zyskéw przedsiebiorstw. Spadek dochodéw bu-
dzetu skompensowano poprzez zwigkszenie podatkéw
posrednich. VAT wzrést z 8% do 15% (1979 r.) i dalej do
17,5% (1991 r.). Uwaza sie ze zmiany takie moga przy-
czynic¢ si¢ do pobudzenia przedsigbiorczosci.

Istniejacy w Wielkiej Brytanii system Family Credit
(stworzony w 1988 r. po przeksztalceniu wezesniej istnie-
jacego Family Income Support) oznacza negatywny poda-
tek dochodowy dla rodzin o najnizszych dochodach. Ma on
na celu zwigkszenie motywacji do podejmowania pracy
i unikniecie ,putapki ubdstwa” (polegajacej na tym, ze nie
optaca sie podejmowac pracy, poniewaz uzyskany wzrost
dochoddéw nie kompensuje utraty $wiadczen socjalnych),
ktéra istniata w poprzednim systemie. Dotyczy on rodzin
z co najmniej | dzieckiem, gdzie przynajmniej jeden z mat-
zonkéw pracuje minimum |16 godzin tygodniowo, a catko-
wite dochody nie przekraczajg okreslonego progu. Rodzina
otrzymuje zmniejszajacy sie w miare wzrostu dochodu do-
datek do dochodu netto (po podatkach).

Problemem z Family Credit jest to, ze, korzystaja
Z niego réwniez rodziny znajdujace si¢ powyzej granicy
ubostwa. Aby nie powstata ,putapka ubéstwa”, dodatek
musi sie zmniejsza¢ stopniowo. Istniejace zasoby musza
by¢ rozdzielane pomiedzy wigkszg liczbe beneficjentéw,
wiec sita rzeczy transfery dla tych najbardziej potrzebu-
jacych sa nizsze.
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Tabela 13. Wydatki budzetowe na polityke wobec bezrobocia w Wielkiej Brytanii w r. 1995/1996 i w Niemczech w 1996 r.,

w procentach PKB

Wielka Brytania Niemcy
Doksztatcanie zawodowe 0,10 0,45
Dziatania przeciw bezrobociu mtodziezy 0,12 0,07
Subsydiowane miejsca pracy 0,02 0,40
Srodki dla nie w petni zdolnych do pracy 0,03 0,27
Aktywna polityka — razem 0,27 1,19
Zasitki dla bezrobotnych 1,33 2,37

Zrédto: OECD 1997, Employment Outlook, Paris, [za:] Klodt, H., Grossbritannien: Die marktwirtschaftliche Strategie, [w:] Mitteilungen

aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2/98, tabela 7, 5.285

10.2.4. Polityka rynku pracy

Zasitek dla bezrobotnych uniezalezniono od docho-
déw. Jego wysokos¢ zalezy wytacznie od wieku benefi-
cjenta i jego sytuacji rodzinnej. Bezrobotni nie posiadaja-
cy dzieci otrzymuja okoto 40% $redniej pfacy, rodziny
z dzie¢mi — do 78%. W 1996 r. skrécono okres wyptaca-
nia zasitku z 12 do 6 miesiecy. Po ich uptywie rodziny mo-
ga liczy¢ na pomoc socjalng w podobnej wysokosci, ale
gwarantowang tylko dla najubozszych.

Dla ludzi pozostajacych diugo bez pracy przeznaczo-
ny jest program Restart, w ramach ktérego doradza sie
im i pomaga w szukaniu pracy.

Szereg specjalnych programoéw zapewnia dodatkowe
bodzce do aktywnego szukania pracy:

— Back-to-work Bonus — wyptata w momencie znale-
zienia pracy, uzalezniona od zarobkéw uzyskiwanych
w okresie bezrobocia;

— Jobfinder's Grant — wypfata w wysokosci 200 funtow
w wypadku znalezieniu pracy po dtugim okresie bezrobocia;

— Travel to Interview Scheme — zwrot kosztéw dojazdu
na rozmowe z ewentualnym pracodawcg;

— Career Development Loans — pozyczki na podnosze-
nie kwalifikacji zawodowych.

Istnieje takze szereg niewielkich w skali programéw
pomocy w szukaniu pracy.

Wydatki budzetu na polityke wobec bezrobocia
przedstawia tabela |3. Jak wida¢, Wielka Brytania wydaje
stosunkowo niewiele na polityke rynku pracy. Aktywna
polityka walki z bezrobociem ma przy tym bardzo maty
udziat w wydatkach.

Program nowego rzadu laburzystéw przewiduje nasi-
lenie programéw pomocy dla bezrobotnych, szkolen za-
wodowych (zwtaszcza dla mtiodziezy), wprowadzenie
istotnie ograniczajacej ptacy minimalnej i podpisanie unij-
nej Karty Socjalnej Pracownikéw. Pomimo to, rynek pra-
cy w Wielkiej Brytanii pozostanie najliberalniejszym
w Europie Zachodniej.

kksk

Reformy restrukturyzacyjne i systemowe w Wielkiej
Brytanii nie byty tatwe i przebiegaty w atmosferze napie¢
spotecznych. Kosztem zwiekszonej elastycznosci rynku
pracy jest wzrost niepewnosci zatrudnienia (niepewno$¢
zatrudnienia stata sie¢ w latach 90. problemem dla
75-85% zatrudnionych, niezaleznie od poziomu kwali-
fikacji) oraz duze zwiekszenie nieréwnosci zarobkow.
Jednak, przy zwiekszonym ryzyku, brytyjski rynek pracy
oferuje mato zarabiajacym réwniez stosunkowo dobre
szanse awansu.

Polityka podatkowa i socjalna, przynajmniej w tym co
dotyczy bezrobocia, zostaty upodobnione do rozwiazan
amerykanskich: stworzono bodzce do podejmowania
nawet nisko ptatnej pracy, zamiast polegania na pomocy
socjalnej.

10.3. Holandia: kompromisowe reformy
przy konsensusie spotecznym

Holandia uporata si¢ z problemami gospodarczymi,
w tym z wysokim bezrobociem na poczatku lat 80., dzie-
ki programom konsekwentnych reform, dla ktorych rzad
uzyskat przyzwolenie spoteczne. Udafo sie skonsolido-
wac finanse panstwa i zracjonalizowaé¢ wydatki socjalne
nie demontujac panstwa dobrobytu.

Bezrobocie w Holandii spadfo z wysokiego — ok. 0%
poziomu we wczesnych latach 80. do niewiele ponad 6%
w latach 90. W latach 1980-1990 zatrudnienie wzrosto o
9%, a szacuje sie, ze w latach 1990-1999 wzrost bedzie
wyzszy i wyniesie 17%. Problemem jednak pozostaje
bardzo wysoki udziat bezrobocia dtugoterminowego (59%
bezrobotnych w 1985 r. i1 49% w 1996 r.).

W ciagu ostatnich dwéch dekad Holandia przezywata
stosunkowo szybki (jak na wysoko uprzemystowiony kraj
zachodnioeuropejski) wzrost ludnosci w wieku produk-
cyjnym. W latach 90. doszedt do tego takze wzrost
(uprzednio niskiej) aktywnosci zawodowej ludnosci,
zwiaszcza kobiet. O ile w latach 1980 i 1990 aktywnosé¢
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Rysunek 10. Stopa bezrobocia w Holandii, Europie Zachodniej i OECD w latach 1985-1997
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EU-15 — $rednia w pigtnastu krajach nalezacych obecnie do Unii Europejskiej, OECD-24 — $rednia dla panstw nalezacych do OECD przed rozsz-
erzeniem w 1996 roku, oprocz Islandii, srednia wazona - wagi proporcjonalne do liczby ludnosci w 1990 roku

Zrédto: International Financial Statistics

zawodowa wykazywato 58% ludnosci w wieku produk-
cyjnym, w 1998 r. wskaznik ten wyniost juz 64% (w Niem-
czech — 68%). Stopa zatrudnienia (liczba zatrudnionych/
ludnos$¢ w wieku produkcyjnym) w latach 80. byta nizsza o
[0 pkt. procentowych niz w Niemczech. W latach 90. jed-
nak wskaznik ten w Niemczech spadt, podczas gdy w
Holandii caly czas wzrastat i w 1998 r. stopy zatrudnienia
zréwnaly sie przy wskazniku okoto 61%.

Podobnie jak w innych krajach rozwinigtych gtéwnym
zrédtem wzrostu zatrudnienia jest sektor ustug. 90%
nowych miejsc pracy powstato w ustugach, zwtaszcza dla
przedsiebiorstw. Wzmocnit sie sektor finansowy, zwiek-
szyfa sie takze liczba indywidualnych przedsigbiorcow.

Powszechnie uwaza sig, ze szybkie rozpowszechnie-
nie sig pracy w niepetnym wymiarze godzin jest istotnym
czynnikiem wyjasniajacym holenderskie sukcesy na polu
zatrudnienia (patrz tabela 14).

Tabela 14. Pracujacy w niepetnym wymiarze godzin (jako odsetek

pracujacych, w %)

1985 1990 1996

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

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

Mezczyzni | Niemcy 2,0 2,6 3,8
Holandia 7,7 15,0 17,0

Zrédto: European Commission, Employment in Europe 1997,
Brussels 1997, [za:] Stille, F, Der niderlaendische Weg: Durch Kon-
sens zum Erfolg, [w:] Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung, 2/98, tabela I, 5.297
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Przyczyny wzrostu zatrudnienia, oprécz spotecznych
(zmiana podziatu rél partneréw w maizenstwie i stosunku
do pracy kobiet), maja takze charakter instytucjonalny:

— prawo do zasitku uzyskuje si¢ po utracie 5 godzin
pracy tygodniowo (w wypadku pracy mniej niz 10 godzin
tygodniowo — po skréceniu czasu pracy o pofowe,

— emerytura nie zalezy od wysokosci skfadek,

— zwiazki zawodowe mocno popieraja taka forme
pracy.

Prace w niepetnym wymiarze godzin wybieraja réw-
niez pracownicy wysoko wykwalifikowani. Z sondazy
wynika, ze tylko 6% krétko pracujacych chciatoby prze-
j$¢ na prace na petnym etacie. Taka forma pracy jest wiec
odzwierciedleniem preferencji ludnosci. Oprécz oczywi-
stych zalet z punktu widzenia zycia osobistego, przema-
wiaja za nig nastepujace argumenty:

— spetnia funkcje pomostowa — bezrobotni albo mtodzi
ludzie zaczynaja czesto od pracy w niepetnym wymiarze,

- pozwala taczyé prace z nauka,

— jest wystarczajaca, bo o ile w 1983 r. tylko w 10%
gospodarstw domowych dwoje matzonkéw zarabiato
pieniadze, w 1994 r. dotyczyto to juz 2/3 gospodarstw.

Jednak spadek bezrobocia i wzrost zatrudnienia w Ho-
landii wynika nie tylko z redystrybucji istniejacej puli miejsc
pracy. Wprawdzie na poczatku lat 80. liczba zatrudnionych
w pefnym wymiarze spadta, ale od 1984 r. rosnie ona stale.
Podobnie, chociaz $redni czas pracy spada caly czas od 1980
r., ale catkowity czas pracy w gospodarce po spadku na po-
czatku lat 80. wrécit w 1991 r. do poziomu z 1980 r., a na-
stepnie wzrdst 0 3,5% w 1996 .
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10.3.1. Kontekst makroekonomiczny i reformy
gospodarcze

Na sytuacji gospodarczej w Holandii powaznie odbity
sie kryzysy lat 70. Do tego doszty perturbacje zwigzane
z odkryciem z{6z gazu ziemnego, ktére spowodowato
zjawisko gospodarcze nazwane ,,choroba holenderska”.
Holandia przezywata kfopoty budzetowe (deficyt docho-
dzit do 7% PKB), na przetomie lat 70. i 80. wydatki pan-
stwa wynosity 60% PKB, do czego wydatnie przyczynit
sie wzrost potrzeb socjalnych. Na poczatku lat 80. bez-
robocie przekroczyto 10%.

Koalicja, ktéra objeta wtadze w 1982 r., przeprowa-
dzita zdecydowane reformy. Dokonano konsolidacji fi-
nanséw panstwa (obnizenie wydatkéw, nastepnie podat-
kéw) i ustabilizowano walute krajowa — guldena — przy-
wiazujac go do marki niemieckie;.

Istotnym elementem strategii ekonomicznej byta poli-
tyka umiarkowanego wzrostu ptac. Zostata ona zaakcep-
towana przez pracodawcéw i pracobiorcéw przez podpi-
sanie Ugody z Wassenaar. Polityka umiarkowanego wzro-
stu pfac oraz redystrybucji pracy przez skracanie czasu
pracy jest realizowana konsekwentnie po dzi§ dzien.
Umiarkowany wzrost ptac doprowadzit do wzrostu mie-
dzynarodowej konkurencyjnosci Holandii i sprzyjat wzro-
stowi gospodarczemu napedzanemu przez eksport.

Holandia dokonata réwniez stosunkowo szybkiej
i gtebokiej liberalizacji rynku débr i ustug, a takze prywa-
tyzacji (np. telekomunikaciji).

10.3.2. Stosunki przemystowe

Negocjacje ptacowe maja miejsce na wielu szcze-
blach. Na poziomie centralnym prowadzone sa one mig-
dzy organizacjami pracodawcow a zwiazkami zawodowy-
mi, przy czym rzad przedstawia memorandum o sytuaciji
makroekonomicznej w kraju. Rozmowy prowadza do
podpisania ,Centralnego Porozumienia” (Centraal Akko-
ord — CA), ktéry jest punktem odniesienia dla negocjacji
ptacowych w poszczegolnych gafeziach i przedsiebior-
stwach, gdzie uwzgledniana jest ich specyfika.

Negocjacje s3 najczesciej skuteczne i strajki naleza do
rzadkosci. Rzad ma istotny wplyw na przebieg negocjacji,
moze interweniowa¢ gdy nie udaje sie podpisac¢ CA, albo
w innych przypadkach.

Procedura zwalniania z pracy jest $cisle uregulowana
co do obowiagzkowych konsultacji, terminu i wysokosci
odprawy. Ponadto zwolnienie mozliwe jest tylko za zgo-
da sadu lub regionalnego dyrektora panstwowej admini-
stracji ptacy, co dodatkowo zwigksza czasochtonnosé
procesu. Regulacje te w Holandii dotycza réwniez sto-
sunkowo matych przedsiebiorstw. Obecnie w przygoto-
waniu sg prace nad ich ztagodzeniem.

W Holandii bardzo rozpowszechnione jest tzw. ,ela-
styczne” zatrudnienie — okresowe lub o zmiennym czasie
pracy, bez standardowej umowy o prace. W latach
1987-1996 udziat ,elastycznie” zatrudnionych wzrést z 8
do 12% (w potowie lat 90. udziat ten wynosit 2% w USA,
7% w Wielkiej Brytanii, 10% w Niemczech i 14%
w Szwecji). Dwie trzecie zatrudnionych w ten sposéb
przechodzi po okresie prébnym na prace regularng u te-
go samego pracodawcy. Aby uelastyczni¢ rynek pracy
panstwo pozwala na rozpowszechnianie sie takich form
zatrudniania, jednoczesnie zwigkszajac jego socjalne za-
bezpieczenie.

Od szeregu lat ptaca minimalna rosnie wolniej niz wy-
negocjowane pface przecietne. Pozostaje ona jednak na
dos¢ wysokim poziomie, okofo 50% sredniej ptacy
(w USA - ponizej 40% sredniej ptacy). Prowadzona jest
réwniez polityka utrzymywania pfac najnizej zarabiajg-
cych grup na poziomie tylko zblizonym do ptacy minimal-
nej, aby utatwia¢ znalezienie zatrudnienia nisko wykwali-
fikowanym i diugotrwale bezrobotnym. Pracodawcy za-
trudniajacy takich ludzi moga liczy¢ na redukcje obowiaz-
kowej sktadki na ubezpieczenie (o0 28% gdy ptaca prze-
wyzsza minimalng o mniej niz 15%, lub o 93% w przy-
padku zatrudnienia dtugotrwale bezrobotnego). Dodat-
kowe programy zapewniajg im ulgi podatkowe (SPAK —
dla zatrudniajacych nisko wykwalifikowanych, VLW — dfu-
gotrwale bezrobotnych).

10.3.3. Podatki i transfery socjalne
a zatrudnienie

W Holandii planuje si¢ uproszczenie podatku docho-
dowego i zmniejszenie jego wysokosci, ktére ma by¢
skompensowane przez podniesienie podatkéw posre-
dnich, zwfaszcza VAT. Celem jest odcigzenie mafo zara-
biajacych, aby zwiekszy¢ bodzce do podejmowania pracy.

Srednie obciazenie ptac obowigzkowymi sktadkami na
ubezpieczenie spoteczne w latach 80. dochodzito do
40% ptacy (wptywy wynosity 20% PKB), w latach 90.
waha sie wokot 36% (18% PKB). Jest to bardzo wysoki
poziom obciazen, co jednak nie przeszkodzito w redukg;ji
bezrobocia.

Wyptacane przez panstwo $wiadczenia emerytalne
nieco przewyzszaja urzedowa lini¢ ubéstwa, a ich wyso-
kos¢ uzalezniona jest od sytuacji rodzinnej. Swiadczenia
te nie zaleza od ptaconych w ciagu zycia sktadek, co ob-
niza motywacje do podejmowania pracy. Jednak w Ho-
landii istnieje powszechnie rozwiniety drugi filar zabez-
pieczenia dochodéw na okres starosci — emerytury za-
ktadowe, z ktorych korzysta 90% zatrudnionych.

Renty inwalidzkie byty najhojniejszym elementem ho-
lenderskiego systemu socjalnego. W szczytowym mo-
mencie (1993 r.) pobierato je 900 000 obywateli (ok. 6%
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catej ludnosci), w tym 45% ponizej 50 roku zycia. Rzad
uznaf, ze renty za bardzo przyczyniaja sie¢ do spadku ak-
tywnos$ci zawodowe;j i stanowig zbyt duze obcigzenie dla
pracujacych, w zwiazku z czym zredukowano $wiadcze-
nia i zaostrzono kryteria ich przyznawania.

Nie tylko wyjatkowo duza liczba obywateli otrzymy-
wata $wiadczenia inwalidzkie, ale réowniez liczba zwol-
nien z pracy z powodu choroby byta bardzo duza. Zasi-
tek chorobowy wyptacaty przedsiebiorstwa w wysokosci
70% ostatniej ptacy przez okres do 52 tygodni. Pierwsze
2 dni zwolnienia finansowat pracownik. Obecnie praco-
dawcy ubezpieczaja sie prywatnie od takiej ewentualno-
$ci. Za poprawienie warunkdw pracy pracodawca moze
ubiega¢ si¢ o obnizke sktadki.

W 1996 r. obnizono zasitki socjalne o 20 punktéw
procentowych, do 70% ptacy minimalnej dla oséb wy-
chowujacych dzieci i 50% ptacy minimalnej dla samot-
nych. Obecnie planuje sig stworzenie systemu bodzcow
do oszczedniejszego wykorzystywania srodkéw przez
lokalng administracje.

10.3.4. Polityka rynku pracy

Zasitek dla bezrobotnych wynosi na ogét 70% ptacy
minimalnej i wypfacany jest przez maksymalnie 6 miesig-
cy od momentu utraty pracy. Istnieje jednak mozliwosé
uzyskania wyzszych $wiadczen przez znacznie dtuzszy
okres, zwtaszcza jezeli bezrobotny przepracowat wcze-
$niej kilka lat.

W Holandii wigkszy nacisk kfadziono na pasywng po-
lityke wobec bezrobocia (zasitki). W latach 90. coraz bar-
dziej akcentuje sig dziatania aktywne, takie jak:

— okresowe, eksperymentalne zatrudnianie dtugo-
trwale bezrobotnych;

- redukcje podatkéw i obowigzkowych sktadek ubez-
pieczeniowych dla pracodawcéw zatrudniajacych pra-
cownikéw niskopfatnych, dtugotrwale bezrobotnych
i uczacych sie;

— rozwdj pracy chronionej, organizowanej przez gmi-
ny dla uposledzonych fizycznie lub mentalnie;

— dotacje do prywatnych prac porzadkowych, przy
ktorych zatrudniani sa bezrobotni niewykwalifikowani.

Do sukcesu holenderskich reform przyczynit sie tez
konsensus spoteczny co do zwolnienia tempa wzrostu
ptac. Umiarkowany wzrost ptac umozliwit zwigkszenie
zatrudnienia. Dodatkowa redystrybucje pracy umozliwi-
to tez rozpowszechnienie sie pracy w niepetnym wymia-
rze godzin.

Bezrobocie jest niskie pomimo wysokich podatkéw
i sktadek oraz prawnej ochrony przed zwolnieniami.
O tym, ze zwalnianie pracownikéw stanowi kosztowny
problem dla pracodawcéw, s$wiadcza obserwowane
w Holandii ich zachowania, polegajace na naduzywaniu
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form ,elastycznego” zatrudniania, ktére bardzo czesto
stanowi prébe ominiecia uciazliwych regulacji. Hojne,
mimo reform, $wiadczenia spofeczne i zasitki dla bezro-
botnych maja odzwierciedlenie w wysokim odsetku dtu-
gotrwale bezrobotnych, w poréwnaniu z krajami stosuja-
cymi liberalng strategie rynku pracy.

*kk

Przyktad Holandii pokazuje, ze mozliwe s3 skuteczne
reformy liberalizujagce gospodarke i racjonalizujace poli-
tyke gospodarcza i spoteczng przy zachowania panstwa
dobrobytu. Jednak ostateczny ksztatt kompromisu jest
jeszcze ciagle wypracowywany.

10.4. Dania: impuls fiskalny
i zmniejszanie aktywnosci
zawodowej

Spadek bezrobocia w Danii nie byt rezultatem jedno-
litego modelu dziatania. Do obnizenia bezrobocia przy-
czynity sie trzy czynniki:

— impuls fiskalny (obnizenie podatkéw i wzrost wy-
datkéw) — ktory jednak miat od poczatku charakter tym-
czasowy i budzet zostat przywrécony do réwnowagi
zgodnie z pierwotnym harmonogramem;

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

— polityka umiarkowanego wzrostu ptac mimo szyb-
kiego wzrostu gospodarczego.

Do poczatku lat 90. bezrobocie w Danii byto tego sa-
mego rzedu wielkosci co w innych krajach zachodnioeu-
ropejskich. Startujac z niskiego poziomu na poczatku lat
70. bezrobocie zwigkszato sie przy kazdym okresie de-
koniunktury, ale nie powracato juz do poprzedniego po-
ziomu w lepszych latach cyklu. Zatrudnienie wzrastato
stale, przy czym udziat pracownikéw sektora publiczne-
go zwiekszyt sie z 17% w 1970 r. do 31% w 1980 r., po
czym ustabilizowat sie.

Bezrobocie osiagneto szczyt w potowie 1994 r. (stan-
dardowa stopa bezrobocia — ponad 12%). Nastepnie ob-
nizytlo sie raptownie o ponad 2 punkty procentowe
w przeciagu roku i odtad kontynuowato spadek, ponizej
6% w 1997 r.

Dunskie bezrobocie charakteryzowato sie nastepuija-
cymi cechami strukturalnymi:

- Juz od lat 80. Dania miafa wyjatkowo wysokie bez-
robocie wéréd mtodziezy (15-24 lata). Spadek bezrobo-
cia mfodziezy w ostatnich latach zwigzany jest migdzy in-
nymi z wprowadzeniem specjalnej formy pomocy spo-
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Rysunek I 1. Stopa bezrobocia w Danii, Europie Zachodniej i OECD w latach 1985-1997
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Zrédto: International Financial Statistics

tecznej (,Gwarancja mlodziezowa”) ktédra czesciowo eli-
minowata mfodych bezrobotnych z rynku pracy.

— Udziat bezrobotnych dtugookresowych (powyzej |
roku), niski juz na poczatku lat 90. (30%), zostat zredu-
kowany do okofo 25% (stopa bezrobocia dtugookreso-
wego 1,5% w 1997 r., a przecietnie w UE 5,2%).

— Bezrobocie wsréd mezczyzn spadio bardziej niz
wsrod kobiet.

W latach 1975-1990 zmiany demograficzne spowodo-
waty wzrost udziatu ludnosci w wieku produkcyjnym o 3,5
punktu procentowego. Imigracja miafa niewielki wptyw na
rynek pracy. Imigranci stanowia mniej niz 3% sity roboczej.
Odnotowano wyrazny wzrost aktywnosci zawodowej —
z 75% ludnosci w wieku produkcyjnym w 1970 r. do 82%
w 1987 r. Przyczynit sie do tego gtéwnie wzrost aktywno-
$ci zawodowej kobiet. 75% dunskich kobiet pracuje (pod-
czas gdy np. w Niemczech — ponizej 60%).

Zmiany demograficzne i wzrost aktywnosci zawodo-
wej tlumacza, dlaczego mimo rosnacego zatrudnienia,
bezrobocie zwigkszato sie. Spadkowi bezrobocia po
1994 r. towarzyszyty procesy o przeciwnych kierunkach,
zwlaszcza spadek aktywnosci zawodowej (gtownie ko-
biet). Na spadek aktywnosci zawodowej wptyw mialy
programy wczesnych emerytur i urlopéw, z ktérych cze-
$ciej korzystaty kobiety.

Udziat indywidualnych przedsiebiorcow (samozatru-
dnionych) pozostawat staly i do$¢ niski — okoto 10% sity
roboczej. Udziat pracujacych w niepetnym wymiarze jest
tradycyjnie dos$¢ wysoki i taka dfugos¢ pracy wynika naj-
czesciej z preferencji pracownikow. W latach 1990-1996

udziat ten obnizyt sie z 23,3% do 21,5%, wiec nie przy-
czynito sig¢ to do redukcji bezrobocia.

Nieréwnos¢ zarobkdw jest niska, cho¢ w ostatnich la-
tach, przez przeniesienie negocjacji ptacowych w coraz
wigkszym stopniu na poziom przedsigbiorstw, osiagnieto
wzrost nieréwnosci oraz elastycznosci systemu pfac.

10.4.1. Kontekst makroekonomiczny i reformy
gospodarcze

W ostatnich latach gospodarka Danii przezywata szyb-
ki wzrost. Przyczynita sie do tego zaréwno reforma podat-
kow, ktora weszta w zycie w 1994 r., jak i prowzrostowy
program gospodarczy. Reforma podatkéw zaktadata
przede wszystkim zmniejszenie podatku dochodowego
(w krotkim okresie: spadek dochodéw o ok. 0,5% PKB).
Program stymulowania wzrostu polegat na zwiekszonych
bodzcach do inwestowania. Program byt jednak krétkoo-
kresowy i jego pobudzajace dziatanie zostato wkrétce zre-
dukowane zaréwno po stronie wydatkéw, jak i podatkéw.
Po stronie podatkéw dokonato sie to przez podniesienie
skfadki na ubezpieczenie spoteczne ptaconej przez przed-
siebiorstwa, rozszerzenie podstawy opodatkowania, likwi-
dacji ulg w podatku dochodowym i wprowadzenie nowych
podatkéw ekologicznych, ktérych taczny udziat w docho-
dach budzetu wzrést z 10% do 15%.

Wzrost gospodarczy napedzany byt poczatkowo
przez prywatng konsumpcje, przy niskim poziomie
oszczednosci i inwestycji. Do szybkiego wzrostu mogta

Raporty CASE Nr 31




sie tez przyczynic¢ liberalizacja i prywatyzacja w teleko-
munikacji, transporcie i bankowosci.

Umiarkowany wzrost ptac w latach 90., przy przyspie-
szonym wzroscie produktywnosci spowodowaty, ze
wzrost kosztow pracy zwolnit dynamike, co pozytywnie
wplyneto i na wzrost gospodarczy, i na zatrudnienie.

Zatrudnienie wzrasta w tempie okofo 2% srednio-
rocznie (w latach 1994-1998) i jest wyraznie skorelowa-
ne ze wzrostem gospodarczym. Z obliczen wynika, ze za-
leznos¢ ta w ciagu ostatnich |5 lat wzmocnita sie. Wzrost
gospodarczy pociaga za sobg coraz szybszy wzrost zatru-
dnienia, co moze wynika¢ ze zwiekszenia sie udziatu ustug
w PKB lub ze zwigkszonej elastycznosci rynku pracy.
Uwaza sie jednak, ze obserwowanego spadku bezrobocia
nie mozna wyjasnia¢ tylko ozywieniem gospodarczym —
nie wystarczytoby ono do tak gtebokiej redukgii.

Struktura dunskiej gospodarki zmienita sie w ostatnich
latach bardzo nieznacznie. Podobnie jak we wszystkich
krajach rozwinietych zwiekszyt sie udziat sektora ustug,
ale jego wzrost byt na ich tle stosunkowo niewielki:
Z 67,4% w 1985 do 70,5% w 1996 r. Wzrost zatrudnie-
nia nie wystapit tylko w sektorze ustug, lecz miat miejsce
takze w przemysle przetworczym i budownictwie.

10.4.2. Stosunki przemystowe

W Danii istniej silne organizacje pracodawcéw i pra-
cownikéw oraz diuga tradycja kolektywnych negocjaciji
ptacowych. Do zwiazkéw zawodowych nalezy 80% ro-
botnikéw (w Niemczech — 30%). Negocjacje ptacowe
maja miejsce co 2 lata, zaréwno na poziomie branzowym,
jak i w przedsiebiorstwach, i dotycza takze wielu organiza-
cyjnych aspektow stosunku pracy, ktére w innych krajach
uregulowane sg raczej przez przepisy prawne.

Panstwo wtraca si¢ w negocjacje ptacowe dopiero, gdy
zwiazki zawodowe i pracodawcy majg trudnosci ze znale-
zieniem kompromisowego rozwiazania. Jego interwencja
moze by¢ jednak zdecydowana, jak w latach 70., gdy decy-
zj3 rzadu na kilka lat ptace zostaty przywiazane do cen.

Prawna ochrona przed zwolnieniami nie jest silna.
Brak tez prawnych ograniczen dotyczacych nadgodzin
lub pracy w niepetnym wymiarze godzin.

Obciazenie ptac obowiazkowymi skiadkami ubezpie-
czeniowymi odgrywa w Danii drugorzedna role, poniewaz
wydatki socjalne finansowane sa w przewazajacej mierze
przez podatki. Dochody paristwa osiagaja jednak prawie
60% PKB - jeden z najwyzszych na $wiecie pozioméw.

10.4.3. Polityka socjalna i polityka rynku pracy
Poziom zabezpieczenia socjalnego jest w Danii wysoki.

Na transfery socjalne przeznacza si¢ co roku 20% PKB.
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Ubezpieczenie od bezrobocia, dajace prawo do zasit-
ku, jest w Danii dobrowolne. Ubezpiecza¢ moga sie takze
indywidualni przedsiebiorcy. W 1994 r. mozna byfo wybie-
ra¢ miedzy 37 ubezpieczeniami zwiazkowymi lub niezalez-
nymi. Ubezpieczonych jest okoto 75% zatrudnionych.
Wyptaty zasitkéw finansowane sg ze sktadek i dofinanso-
wywane przez panstwo. Czes¢ sktadki ubezpieczeniowej
nie zalezy od dochodu, w zwiazku z czym wielu pracow-
nikéw mato zarabiajacych lub zatrudnionych w niepetnym
wymiarze godzin rezygnuje z ubezpieczenia.

Aby moc ubiega¢ sie o zasitek, trzeba optaca¢ sktadki
przez co najmniej |12 miesiecy i pracowaé co najmniej 52
tygodnie na niesubsydiowanym przez panstwo miejscu
pracy w ciagu poprzednich 3 lat. Okres wyptacania zasitku
nalezy do najdtuzszych w Unii Europejskiej — do 1994 .
byto to 2,5 roku, potem zwigkszono do 7 lat, od 1996 r. —
5 lat. Zasitek wynosi okoto 90% poprzednich dochodéow
i pozostaje w zaleznosci od sytuacji rodzinnej. Jest to po-
ziom najwyzszy wérdd krajow OECD.

Nisko wykwalifikowani pracownicy maja, przy istnie-
jacym poziomie oston socjalnych, niewiele bodzcéw, aby
podejmowac prace. Aby temu przeciwdziata¢, w 1994 r.
uchwalono prawo zmuszajace bezrobotnych do prac
spotecznych po |3 tygodniach otrzymywania zasitku.

Walka z bezrobociem aktywnymi metodami polityki
rynku pracy ma w Danii dtugg tradycje. W 1990 r. prze-
znaczano na nig 1,3% PKB. W 1994 r. weszta w zycie re-
forma, restrukturyzujaca wydatki, po ktérej na aktywna
polityke rynku pracy przeznaczano 2,1% PKB ($rednia za
lata 1994-1996). W tym czasie, dzieki spadkowi bezro-
bocia, wydatki na $wiadczenia socjalne dla bezrobotnych
spadty z 5,5% PKB w 1994 r. do 4,4% PKB w 1996 r.
Wydatki na catg polityke rynku pracy naleza do najwyz-
szych w Europie. W 1997 r. wynosity 5,8% PKB.

W ramach wspomnianej reformy wprowadzono
bodzce aktywizujace bezrobotnych, np.: bezrobotni,
ktorzy nie podejmuja znalezionej dla nich pracy lub traca
ja z wtasnej winy maja obnizany zasitek, a w przypadku
recydywy traca go catkowicie.

Jednoczesnie na lata 1994-1996 wprowadzono pro-
gramy krotkookresowej dezaktywizacji niektorych grup,
np. zasitkéw przedemerytalnych oraz ptatnych urlopéw:
wychowawczych, na doksztatcanie lub z powodoéw oso-
bistych. Zwtaszcza urlopy wychowawcze przyczynity sie
do odejscia z rynku pracy wielu kobiet i spadku wsrod
nich bezrobocia. Na miejsce pracownikéw opuszczaja-
cych prace na urlop zatrudniani s3 bezrobotni (przy czym
pracodawca otrzymuje dotacje) w ramach programéw
Training on-the-Job (praktyki) i Job rotation (rotacja pra-
cownikéw). Z tych form urlopédw skorzystato w latach
1995-1996 okoto 65 tysiecy osob.

Z tymczasowego programu zasitkéw przedemerytal-
nych skorzystato w tym czasie okoto 40 tysiecy oséb.
Osoby starsze moga tez korzysta¢ z programu taczenia
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Zmniejszonego wymiaru pracy z czesciowa emerytura.
Skrocenie czasu pracy o co najmniej 25% uprawnia do
proporcjonalnej czesci wczesniejszej emerytury.

Oba programy (urlopy i zasitki przedemerytalne)
przyczynity si¢ w sumie do eliminacji z rynku pracy oko-
to 100 tysiecy oséb w ciagu pierwszych dwoch lat refor-
my, co bezposrednio przetozyto sie na zmniejszenie bez-
robocia. Zakonczenie programu zasitkéw przedemerytal-
nych po dwéch latach i ograniczenie (zgodnie z pierwot-
nie planowanym kalendarzem) programu pfatnych urlo-
pow nie pociagneto za soba wzrostu bezrobocia.

Naktady na szkolenia s3 stosunkowo wysokie (na tle
innych krajow OECD), cho¢ istnieja watpliwosci co do
efektywnosci catosci systemu edukacyjnego w Danii.
Z tego powodu podjeto zasadniczg reforme ksztatcenia
zawodowego, ktora stata sie jednym z waznych dziatan

NAP — Narodowej Strategii Zatrudnienia Danii [Europe-
an Commission, 1998]. Dla ludzi mtodych dodatkowym
bodzcem do poprawiania kwalifikacji jest to, ze przy bra-
ku petnego wyksztatcenia zawodowego zasitek dla bezro-
botnych jest o potowe nizszy.

*xkk

Duniska strategia zatrudnienia jest kosztowna, ale przy-
nosi korzystne efekty w dziedzinie pracy. Zatrudnienie
wazrasta, chociaz coraz wigcej oséb ma przerwy w pracy
oraz pracuje w niepetnym wymiarze godzin. Programy akty-
wizujace jedne grupy i dezaktywizujace inne, przyjmowane
s3 w ramach szerokiego dialogu spotecznego z partnerami
socjalnymi i reprezentacjami samorzadéw lokalnych.
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Podsumowanie i wnioski

Program tworzenia pracy wymaga dziatan ulokowa-
nych na bardzo wielu obszarach gospodarki i zycia spo-
tecznego. Zasadniczym warunkiem konstrukgji takiego
programu jest zatozenie mozliwosci i umiejetnosci koor-
dynacji rozpoznanych dziatari. W przeprowadzonych ba-
daniach zwrécono uwage na kilka z podstawowych czyn-
nikéw, proceséw i decyzji zwiazanych z polityka pan-
stwa, ktére warunkuja tworzenie pracy. S3 to:

* Elastycznos$¢ zatrudnienia wzgledem wzrostu
gospodarczego. Wzrost gospodarczy jest podsta-
wowym warunkiem tworzenia pracy. Jest to jednak
warunek niewystarczajacy. Aby nie wystapito zjawisko
jobless towarzyszace okresom dobrej koniunktury w nie-
ktorych krajach, potrzebna jest, jak uczy doswiadczenie,
okreslona jakos¢ prowadzenia polityki gospodarczej
i spotecznej polegajacej na: odpowiednim standardzie
polityki makroekonomicznej oraz scistej koordynacji po-
lityki spotecznej, polityki rynku pracy i polityki fiskalnej.
Wzrost gospodarczy ,,pociagnie” zatrudnienie, gdy praca
w sposdb elastyczny bedzie dostosowywac sie do zmie-
niajacych sie warunkéw ekonomicznych. Oznacza to po-
trzebe dopuszczenia do decentralizacji negocjacji ptaco-
wych prowadzacej do wigkszej zmiennosci zarobkdw,
ograniczenia tendencji do wzrostu ptac przecietnych
i wzrostu elastycznosci w stosunkach pracy.

* Jednostkowe koszty pracy. Mimo ze koszty pracy
w Polsce sg istotnie nizsze niz w innych krajach Zachodu
(z grupy OECD), to ich szybka tendencja wzrostowa po-
zwala przewidywac szybka konwergencje. Przewaga kon-
kurencyjnoéci ze wzgledu na dotychczas niskie koszty
pracy (przede wszystkim ptacowe) maleje, a sprzyja temu
zaréwno polityka makroekonomiczna, jak i rézne dosto-
sowania, szczegdlnie w przemysle (zmniejszanie zatru-
dnienia pod wptywem wzrostu wydajnosci pracy), a takze
presja pfacowa wywotywana nie tylko zmianami kosztow
utrzymania, ale takze efektem demonstracji grup o wyso-
kich zarobkach. Znaczenie ptacowego skfadnika kosztow
pracy bedzie rosto. Natomiast w obszarze kosztéw poza-
ptacowych mozliwosci wydaja sig by¢ ograniczone. Ewen-
tualne przyszie oszczednosci w obciazeniach socjalnych
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powinny zosta¢ zaabsorbowane zwigkszonym udziatem
pracodawcéw w procesach edukacyjnych.

* Jakos¢ podazy pracy i jej dostosowania do po-
pytu na prace. Czynnik kwalifikacji oraz postaw wobec
pracy, jako zmienna trudno mierzalna, podobnie jak licz-
ne inne zmienne jakosciowe, nie s3 chetnie uwzglednia-
ne w analizach ekonomicznych. W polskiej praktyce go-
spodarczej okresu transformacji oraz dziataniach refor-
matorskich zmienne te takze nie byly dostatecznie szyb-
ko i skutecznie uwzgledniane. Aktywnos$¢ publiczna
zwigzana z podnoszeniem jakosci zasobdw pracy jest
wyraznie spdzniona w stosunku do reform w innych sfe-
rach. Koncepcja edukacji zawodowej, o zasadniczym
znaczeniu dla obecnych zmian strukturalnych na rynku
pracy, ksztaftowana w trudnych warunkach podjetych
proceséw restrukturyzacyjnych, pozostaje pod wply-
wem zaréwno rozwiazan konserwatywnych, jak i mo-
dernizacyjnych wizji przysziego, zintegrowanego rynku
pracy. Potrzebne sa rozwiazania kompromisowe, na
ktére powinna istnie¢ wsréd reformatoréw zdecydowa-
nie wieksza otwarto$¢. Jako$¢ ksztatcenia zawodowego
zaleze¢ bedzie od stopnia zaangazowania pracodawcow,
tak programowego, jak i finansowego.

* Restrukturyzacja gospodarki. Jedynie efektyw-
nym kierunkiem polityki restrukturyzacyjnej jest
wspomaganie aktywnosci poza dziatami restruktury-
zowanymi, a nie podtrzymywanie zatrudnienia
w dziatach restrukturyzowanych. Restrukturyzacja po-
winna by¢ procesem kontrolowanym ze wzgledu na jej so-
cjalne implikacje. W przemysle powinna by¢ szybsza.
W rolnictwie szybkie tempo nie jest mozliwe.

Powolne tempo restrukturyzacji rolnictwa — to nie
tylko problem unikania trudnych konsekwencji socjal-
nych oraz politycznych szybkiej restrukturyzaciji. Takze
dlatego, ze model pozadanej restrukturyzacji rolnictwa
obecnie, to nie jest tradycyjny juz model rolnictwa ,prze-
mystowego”, lecz bardziej model rolnictwa ekologiczne-
go. Ten model wymaga skokowej poprawy kwalifikacji.
Z tego powodu nalezy przyspieszy¢ wszystkie dziatania
umozliwiajace poprawe kapitatu ludzkiego i spotecznego
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na wsi. To jest takze warunek absorbcji pomocy ze stro-
ny Unii Europejskiej. Najpilniejszym zadaniem jest wiec
program edukacji dla wsi i madre wspieranie mtodziezy,
ktéra na wsi zostanie (powroéci po uzyskaniu wyksztatce-
nia) i podejmie przedsiebiorcze dziatania sprzyjajace re-
strukturyzacji lokalnego $rodowiska.

Rownolegle niezbedne jest przygotowanie progra-
moéw rozwoju obszaréw wiejskich dostosowanych do
konkretnych warunkow lokalnych. Szczegélnie tutaj po-
trzebni s3 wyksztatceni eksperci krajowi, potrafiagcy wy-
bra¢ z miedzynarodowego bogactwa doswiadczen roz-
wiazania wiasciwe i w $rodowisku akceptowane.

Kolejny instrument — to motywacje dla pracodawcéw
na obszarach wiejskich. Takie dziatania rozpoczeto,
w skromnym zakresie, w ramach instrumentarium pomo-
cy publicznej. Wszystkie te dziatania wymagaja szerokiej
koordynacji i wspétdziatania poczawszy od samego rza-
du. Nie powinno sie sprawy restrukturyzacji rolnictwa
zostawi¢ wylacznej kompetencji resortu rolnictwa.

Wobec politycznie tradycyjnie bardzo trudnego pro-
cesu polskiej restrukturyzacji — restrukturyzacji w dzie-
dzinie gérnictwa — konieczne réwniez wydaje sie zapro-
jektowanie otoczenia instytucjonalnego znacznie blizsze-
go przedstawionym rozwiazaniom brytyjskim niz nie-
mieckim. Polskie instytucje samorzadowe, zwiazkowe
i organizacje pracodawcéw nie wydaja si¢ jeszcze rozwi-
niete na tyle by méc wspolnie zaprojektowad, a nastep-
nie przeprowadzi¢ skuteczne programy regionalnego
rozwoju. Wydaje sie, ze wciaz brakuje im wzajemnego
zrozumienia swoich racji, a nawet skutecznego rozpo-
znania zaistniatej sytuacji.

* Polityka rozwoju regionalnego i lokalnego.
Ogdlny wniosek, jaki wynika z przeprowadzonych analiz
na temat zrdznicowan regionalnych sytuacji rynku pracy
jest taki, ze nie mozna spodziewac sig, iz mechanizm ryn-
kowy obnizy réznice w zatrudnieniu miedzy regionami.
Przy niskiej mobilnosci réznice te beda wptywac na upo-
$ledzenie grup ludnosci zamieszkujacych regiony zacofane.
Polityka panstwa w wyréwnywaniu rozwoju regionalnego
jest tym bardziej konieczna, ze Unia Europejska dysponu-
je instrumentarium, ktérego wykorzystanie wymaga istot-
nego wzmocnienia aktywnosci krajowej. Sytuacje jednak
komplikuje przeprowadzona reforma decentralizacyjna.
Reforma ta daje wieksze uprawnienia samorzadom powia-
towym i lokalnym w dziataniach z obszaru rynku pracy. Te
kompetencje stanowia duze wyzwanie dla wojewdédztw
w prowadzeniu polityki wyréwnawczej, poniewaz w no-
wej strukturze administracyjnej z wigkszymi wojewodz-
twami zrdznicowanie regionalne bezrobocia ,przeniosto
sie” z miedzy wojewddzkiego na wewnatrz wojewddzkie.
Powstaje pytanie, czy nowe wojewddztwo posiada wy-
starczajgce instrumenty do dziafan wyréwnujacych? Nie
wydaje sie aby odpowiedz na to pytanie byta pozytywna.

Reforma administracyjna kraju wywotata problem re-
lacji miedzy instytucjami rynku pracy, a wiadzami samo-
rzadowymi. Zapisy ustawowe na temat kompetenciji
wtadz samorzadowych oraz administracji rzadowej w no-
wej, zdecentralizowanej strukturze panstwa, instytucje
rynku pracy sytuuja na szczeblach samorzadowych. Przy-
ktady zréznicowanych rozwiazan z innych krajéw [Huc-
ker, 1994] nie daja jednoznacznej odpowiedzi, jaki typ
ukfadéw instytucjonalnych jest najefektywniejszy z punk-
tu widzenia polityki rynku pracy. Na podstawie przegladu
tych rozwiazan mozna powiedzie¢, ze gtéwnym czynni-
kiem efektywnosci jest nie tyle takie czy inne usytuowa-
nie instytucji rynku pracy, co dobra wspotpraca instytucji
rzadowych, samorzadowych oraz partnerdw socjalnych.

* Pomoc publiczna. Instrumentarium pomocy pu-
blicznej, mimo ze wczesniej naduzywane, a obecnie nie
polecane, nie jest dobrze wykorzystywane, nawet w ra-
mach, na ktére istnieje przyzwolenie organizacji miedzy-
narodowych.

Wspieranie zatrudnienia w ramach pomocy publicznej
(adresowanej do podmiotéw gospodarczych) nie jest du-
ze. Stanowi okofo 20% catkowitej pomocy publiczne;j.
Szacuje si¢ ja na 0,24% PKB, a catkowita na 1,2% PKB.
Niektore rozwiazania pomocy publicznej, gtdwnie ze
wzgledu na nieprzejrzysto$¢ utrudniajaca nadzor (szcze-
golnie zaktady pracy chronionej i PFRON), poddane s3
zmasowanej krytyce.

Pomoc publiczna udzielana jest najczesciej w postaci
dotacji oraz subwencji podatkowych (50% wartosci
udzielonej pomocy). Udzielana jest bardziej horyzontal-
nie (problemowo) niz sektorowo, czy regionalnie. Bar-
dzo trudno oceni¢ jej rezultaty. Najczesciej zwraca sig
uwage na koszty fiskalne, nie monitorujac efektow dla za-
trudnienia i korzysci fiskalnych z tytutu wzrostu zatru-
dnienia netto. Wydaje sie, ze lepsza koordynacja tej po-
mocy na bazie monitoringu oraz szacunkéw dotyczacych
efektywnosci mogtaby uczyni¢ z niej znaczacy instru-
ment tworzenia pracy. Bez tego policy makers dziataja
pod wptywem fragmentarycznych rozpoznan i biezacych
interwencji.

* Polityka Unii Europejskiej w sprawie zatrudnie-
nia. Promocja zatrudnienia stata sie obecnie jedna
z priorytetowych aktywnosci Unii Europejskich (Uktad
Amsterdamski i Proces Luksemburski). Jest to istotna
zmiana akcentu w obszarze polityki spotecznej: nastgpu-
je pewne ostabienie aktywnosci na rzecz wyréwnywania
standardow socjalnych, a zyskujg na znaczeniu dziatania
w kierunku stymulacji przedsiebiorczosci, edukacji oraz
pomocy dla rozwoju infrastruktury.

Unijna strategia zatrudnienia nie prowadzi, poki co,
do tworzenia unijnych instrumentéw wspdlnej polityki
zatrudnienia; nie przewiduije sie funduszy i transferéw na
szczeblu europejskim. Natomiast powstafa unijna grupa
nacisku na realizacje lepszej polityki zatrudnienia w kra-
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jach cztonkowskich na szczeblu narodowym. Metoda
podsuwania przykiadéw dobrej praktyki w ramach zdefi-
niowanej strategii mozna takze wiele osiggnac.

Program Luksemburski zmienia spoteczng perspekty-
we dziatan unijnych w sferze polityki spotecznej. Z wy-
réwnywania standardéw socjalnych przechodzi sie do
dziatan bardziej ekonomicznych, zwiazanych z tworze-
niem pracy. Nie znaczy to jednak, ze z aktywnosci zwig-
zanej z wyréwnywaniem standardéw socjalnych Unia re-
zygnuje. To ma by¢ nadal realizowane, szczegélnie wo-
bec mtodszych cztonkéw.

W ten sposéb regulacyjne kompetencje Unii w spra-
wie polityki spofecznej oraz rynku pracy w wyznaczonym
zakresie zostaly istotnie wzmocnione. Takze polska przy-
gotowata program — Narodowa Strategie Zatrudnienia
odpowiednio do unijnych wytycznych Employment Gui-
delines.

* Aktywna polityka rynku pracy. Na temat zakre-
su oraz instrumentarium aktywnej polityki rynku pracy
toczy sie wieloletnia debata. Z jednej strony ostro kryty-
kuje si¢ i odrzuca tego rodzaju programy, a z drugiej —
postuluje ich rozwdj. W Polsce zaréwno zakres, jak
i efektywnos¢ tych programéw nie jest duza, poza szko-
leniami. Konkluzja ogélna z przeprowadzonej analizy nie
prowadzi do zbyt optymistycznych wnioskéw co do
wplywu aktywnych programéw na uelastycznianie rynku
pracy. Whniosek ten nie powinien jednak prowadzi¢ do
zanegowania w ogoéle programéw aktywnej polityki ryn-
ku pracy. One niewatpliwie wymagaja poprawy, ale nie
nalezy zapomina¢, ze pefnig wazne funkcje socjalne dla
samych bezrobotnych oraz istotne funkcje ekonomiczne
w $rodowisku lokalnym. Moga by¢ czynnikiem poprawy
infrastruktury.

* Socjalna pomoc bezrobotnym. Swiadczenia dla
bezrobotnych maja do spetnienia dwie funkcje: dochodo-
wa (ochrony przed ubdstwem) oraz motywacyjng — skia-
niajaca do poszukiwania pracy. Systemy zasitkowe s3 wy-
razem kompromisu miedzy obiema ich funkcjami: socjal-
ng i motywacyjng. Kompromis ten moze by¢ jednak bar-
dziej lub mniej zréwnowazony. W wielu krajach Europy
Zachodniej funkcja socjalna przewaza nad motywujaca
do podiecia pracy. W krajach Europy Srodkowej i Wscho-
dniej potrzebne bytoby raczej taczenie programéw prze-
ciwdziatania bezrobociu z pomoca pieniezng, ale uwa-
runkowang zobowiazaniem do uczestnictwa w tych pro-
gramach i aktywnym poszukiwaniem pracy. W Polsce
kombinacja kryteriéw socjalnych i motywacyjnych w sy-
stemie $wiadczen dla bezrobocia byfa istotnie zmienna.
W pierwszym okresie dominowaly kryteria zwigzane
z ochrong dochodéw, co podyktowane bylo obawami
politycznymi na tle eskalacji problemu bezrobocia.
Pézniej zdecydowano sie na $wiadczenia relatywnie ni-
skie i niezréznicowane, ale z réznymi wyjatkami jesli
chodzi o okres pobierania zasitku (réznice regionalne
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i zwiazane z sytuacjg rodzinng). Takie rozwiazanie jest ta-
nie i proste w obstudze oraz daje pozytywne efekty
z punktu widzenia przeciwdziatania ubdstwu. Jednak
przy polskim charakterze bezrobocia w zasadzie utrwa-
la sytuacje. Ponadto motywuje do poszukiwania mozli-
wosci nabycia innych $wiadczen w systemie zabezpiecze-
nia spotecznego (chorobowych, inwalidzkich, opiekun-
czych, itp.). Mozna postawi¢ pytanie, czy klasyczne roz-
wiazanie bazujace na regutach strategii firmy ubezpiecze-
niowej, a wiec $wiadczenia zréznicowane od zarobkéw
(skfadki na ubezpieczenie) i zréznicowane w relatywnie
krétkim okresie pobierania zasitku — najpierw wysokie,
a stopniowo coraz nizsze, bardziej sktaniatyby polskich
bezrobotnych do wychodzenia z bezrobocia? Wydaje sie,
ze utrzymywanie dotychczasowego rozwigzania, mimo
kilku projektow wprowadzenia zasady ubezpieczeniowej
do systemu ochrony socjalnej dla bezrobotnych, jest re-
zultatem przeswiadczenia, ze polskie bezrobocie ma
gtéwnie charakter strukturalny, zaréwno w przekroju re-
gionalnym, jak i dzialéw gospodarczych oraz cech i kwa-
lifikacji bezrobotnych, co powoduije, ze bodzce tkwiace
w systemie zréznicowanych zasitkow beda miaty ograni-
czone pole dziatania.

* Dialog spoteczny. Regulacje i procedury uzgadnia-
nia intereséw stanowig norme wspoétczesnej demokracii.
Bez wzgledu na réznice w zakresie przedmiotowym za-
wieranych uméw spotecznych, szczegélnego znaczenia
nabiera tworzenie procedur i instytucji pozwalajacych na
porozumiewanie sie. Stad procedurom podejmowania
decyzji w ramach dialogu przyznaje sie wieksze znacze-
nie niz przedmiotowi réznic, czy nawet konfliktow. Prze-
konanie, ze nie ma konfliktu, ktérego nie mozna by roz-
wigza¢ metoda dialogu jest zaréwno wielka nadzieja
wspotczesnosci, jak i wezwaniem do pragmatycznego
dziatania w mysl tej idei. Problemy zatrudnienia i ptac sta-
nowig klasyczny przedmiot dialogu dwu-, tréj- czy wie-
lostronnego miedzy partnerami spotecznymi oraz innymi
reprezentacjami spofeczenstwa. Charakter i efekty nego-
cjacji zatrudnieniowych oraz ptacowych staly sie autono-
micznym czynnikiem ksztattowania warunkéw dla two-
rzenia pracy. Jezeli zwiekszaja elastycznos$¢ rynku pracy,
zwiekszaja jego pozytywne dostosowania, jezeli usztyw-
niaja rynek pracy, zwigkszaja bariery w dostosowaniach.
Dialog spoteczny moze by¢ jednoczesnie instrumentem
godzenia koniecznej elastycznosci z niezbednym zakre-
sem bezpieczenstwa socjalnego. Doswiadczenia Holandii
oraz Danii stanowia przyktad mozliwosci takiego godze-
nia z korzyscia dla wzrostu zatrudnienia.
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