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Wprowadzenie

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

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

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

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

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

Btaszczyk.

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

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

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

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

prowadzi¢ do trwatego obnizenia poziomu bezrobocia w Polsce.

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

okresowych kontraktéw sg nizsze n iz w przypadku statego zatrudnienia.

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

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

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

Elastycznos¢ polskiego rynku pracy

Wstep

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

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

i kompetencji pracownikow.

W debacie o deregulacji i elastycznosci nie wol-

no jednak zapomina¢ zar6wno o koniunktural-

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

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

rakterystyczne typy.

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

runki dla tworzenia miejsc pracy.

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

partnerem dialogu spotecznego.

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

jeszcze tematem ani debaty, ani sporu.

W trzecim okresie — sytuacja na rynku pracy za-

czeta si¢ jeszcze bardziej komplikowad. Nastapi-

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

nia polskiego rynku pracy.

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

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

kwestie dotyczace elastycznosci rynku pracy.

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

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

W tym obszarze najgorzej.

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

trzebne. Do takich wniosk6w prowadzi ponizszy

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

USA Wielka
Brytania

Irlandia Czechy Polska**

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

— indeksu regulacji warunkéw zatrudnienia;

— indeksu regulacji warunkéw zwalniania.

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

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

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

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

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

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

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

w sfere trwatego wykluczenia spotecznego)?

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

nujgcych elastyczno$é, na przykiad:

— koszty zmiany popytu na prace (koszt przyjeé

i zwolnien, swoboda w ksztattowaniu organi-

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

rynku pracy);

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

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

renty i emerytury, bezrobocie ukryte na wsi);

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

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

ziomu bezrobocia.

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

o wszystkich byliSmy w stanie napisaé — liczac,

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

go raportu CASE.

Spory o deregulacje — historia
i osiagniecia

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

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

w Komisji Trojstronne;j.

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

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

wego quasi-zwigzku zawodowego.

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

wato si¢ od poczatku transformacji az do poczat-

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

ku do przecigtnego wynagrodzenia.

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

kilka powodé6w:

— stabos¢ artykulacji wtasnych interes6w przez

istniejace organizacje pracodawcéow;

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

teczne wprowadzanie takich rozwigzan;

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

dwik Florek w swoich pracach®);

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

tywa ochronna wobec pracownikéw wyrazana

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

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

13



przez inne departamenty tegoz resortu, pozo-
stale struktury rzadowe nie byly specjalnie za-

interesowane polityka zatrudnienia;

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

sie w funkcjonowaniu tzw. szarej strefy.

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

trzebne sa pewne minimalne zatozenia wyjsciowe:

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

wac realizacje przyjetych zobowigzan;

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

— potrzebna jest wzajemna niezalezno$¢ partneréw;

—neutralno$¢ aparatu panstwa winna by¢ jed-

nym z warunkow;

—wola dialogu powinna kierowaé postepowa-

niem stron.

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

tecznego jednak zabrakto.

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

trudnienia.

Hiszpania

Problemy i diagnoza sytuacji

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

kraczajacej 20%.

Polityka reform rynku pracy

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

polityki fiskalnej i ograniczenia podatkéow.

Dziatania i sposoby realizacji zmian

Pierwszy pakt spoteczny, zwany paktem z Tole-

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

w wieku produkeyjnym.

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

starsze; (powyzej 60 roku zycia).

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

w roku (np. krétsza prace w lecie).

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

sktada¢ deklaracji podatkowych.

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

rozwigzan.

Efekty podjetych dziatan

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

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

ziom uktadéw zbiorowych.

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

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

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

wlagnie na wzrost kosztow pracy.

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

cjacji nie byto mozliwe.

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

przestrzen do transakeji i kompromisu.

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

cjach zaczety dochodzi¢ coraz to nowe elementy:

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

— zwickszenia zakresu swobody dziatalnosci go-

spodarczej;
— naprawy finanséw publicznych;

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

inwestycyjnego i konsumpcyjnego;

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

prywatyzowanych przedsiebiorstw;

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

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

rze budzetowej, ustugach publicznych oraz

w sektorze przedsiebiorstw;

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

umé6w na czas nieokreslony i okreslony:

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

Dania

Problemy i diagnoza sytuacji

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

tyce rynku pracy w ciggu ostatnich lat.

Polityka reform rynku pracy

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

norodnej polityki reform rynku pracy.

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

gulacje odnoszace si¢ do stosunkéw pracy.

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

kuniczego.

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

skutecznej polityki reform na rynku pracy.

Dzialania i sposoby realizacji zmian

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

wane i zmieniane w celu lepszego dopasowania

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

nia aktywnog$ci zawodowej.

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

(stopniowe) okresu zasitkowego.

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

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

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

do szkolen z zakresu IT.

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

nych do aktywnosci w poszukiwaniu pracy.

Efekty podjetych dziatan

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

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

planuje obnizenie kosztéw podatkowych pracy.

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

dnienia.

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

ku pracy.

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

nie zwigzkowej jedynie przez OPZZ (23 grudnia).

W ciggu kilkumiesig¢cznej debaty doprowa-

dzono do:

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

dywidualnych na poziomie 19%;

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

gospodarowania;

—odbycia powaznej dyskusji na temat raportu

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

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

$§wiadczen przedemerytalnych);

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

-z dobra wola;

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

ny. Wyeliminowane zostang tez manipulacje

pracodawcow z aneksowaniem uméw o prace

—niby jako forma quasi-ciagltosci zatrudnienia;

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

okresu chorobowego;

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

czas wynagrodzen;

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

mach).

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

ich funkcjonowanie w tzw. szarej strefie.

Paradoksy kosztéw pracy

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

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

jacych w 2003 r. — dla osoby zarabiajacej brutto

ptace minimalna oraz ptace srednig.

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

dek spotecznych trafia do systemu emerytalne-

Tabela 2. Koszty pracy najemnej w Polsce

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

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

7r6dto: Obliczenia wilasne.

Tabela pokazuje:

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

mianie i system staje si¢ silniej progresywny.

2.Dla obnizenia kosztéw pracy najemnej w ni-

skich przedziatach zarobkowych znacznie istot-

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

wym charakterem nie mogg ulec zmianie

3. Obnizanie stawek PIT ma istotne znaczenie dla

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

$ci si¢ juz jednak w ramach tego opracowania.

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

Tabela 3. Koszty pracy samozatrudnienia

Samo- 1000 PLN 3000 PLN

zatrudnienie miesiecznego | miesiecznego
przychodu przychodu

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

7ré6dto: Obliczenia wasne

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

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

w sposéb legalny.

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

ce rozw(j obcigzenie.

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

po uwzglednieniu r6znego rodzaju ulg i zasitkéw w wybranych krajach

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

Vr6dto: OECD — Taxing Wages 2002

Whnioski sg nastepujace:

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

—inne kraje grupy wyszehradzkiej majg nato-

miast podobne obcigzenie jak Polska;

¥l

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

cigzenia);

—silnie pro rodzinne systemy obserwujemy

w krajach anglosaskich;

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

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

stemem podatkowym.

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

tycznym i ekonomicznym.

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

dzonej codziennie.

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

w szarej strefie.

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

od czasu do czasu.

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

wyzu demograficznego z lat 70. XX wieku.

Praca nierejestrowana charakteryzuje sie duzym

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

i potudniowo-wschodnie).

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

wania pracy nierejestrowanej.

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

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

gospodarczej

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

niami spotecznymi.

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

Wykres 2. Opinie o przyczynach podejmowania

pracy nierejestrowanej w latach 1995 i 1998 (%)

40

30

A B
W99 [1998

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

A — niewystarczajace dochody

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

D - sytuacja osobista

E — zbyt wysokie podatki

F — zbyt wysokie sktadki ZUS

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

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

rynku.

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

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

domowe?.

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

wszystkim w gospodarstwach miejskich).

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

pracownikéw nierejestrowanych.

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

céw, zatrudniajgcych pracownikéw na poét legal-

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

patologii.

Elastycznos¢ w sferze ochrony
pracy — poszukiwanie rozwigzan

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

cowniczej presji.

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

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

dawcow przed sztywnos$cia regulacii.

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

przetozy¢ na nowa legislacje.

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

rynkowego i elastycznego) i wynoszacego:

® 2 tygodnie, jezeli pracownik byt zatrudniony

krécej niz 6 miesiecy;

® 1 miesiac, jezeli pracownik byt zatrudniony

przez okres co najmniej 6 miesiecy;

® 3 miesigce, jezeli pracownik byt zatrudniony

przez okres co najmniej 3 lat.

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

ochrona pracownika.

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

catosciowo (takze dla grupy pracownikéw), ale

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

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

z mozliwg interwencjg z zewnatrz (WKDS).

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

sze z nich dotyczyly:

— usytuowania poza tymi procedurami firm za-

trudniajacych ponizej 20 0s6b;

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

— skrécenie procedury prowadzacej do zwolnie-

nia grupowego z 45 do 30 dni;

— uzaleznienia wysoko$ci odprawy od stazu w fir-

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

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

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

jesli dotyczy to co najmniej 5 pracownikéw;

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

alnie po stronie pracownikow;

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

przekwalifikowan itp.;

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

cji o stanie i formule zatrudnienia w firmie;

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

chronito osoby o krétkim okresie wypowiedze-
niowym);

— wyposazenia reprezentacji pracowniczej w ta-

kie same jak zwigzki zawodowe (moga przed-

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

gdzie nie ma zwigzkéw zawodowych.

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

nego.

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

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

zmianach polskiego prawa pracy.

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

przepisy antydyskryminacyjne.

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

zasobami ludzkimi.

Mniej istotnym elementem ochrony pracowni-

czej sg gwarancje dotyczace:

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

wypowiada pracodaweca;

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

styczniejsze dla pracodawcy) przerywany czas

pracy;

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

we do stosowania w praktyce.

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

niajgc zobowigzania wobec pracownikéw:

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

cyjny w firmie.

Jednym ze sposob6w deregulacji jest przenosze-

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

ponadzaktadowych uméw zbiorowych (puzp).

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

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

na wprowadzanie zmian do uzp) na szczeblu za-

ktadowym.

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

rozwigzata.

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

konywane gtéwnie w drodze uktadéw zbioro-

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

bedzie sprzyjato rozwojowi prawa uktadowego.

Restrukturyzacja i prywatyzacja

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

mow restrukturyzacji byto panstwo.

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

towywania rozwigzan restrukturyzacyjnych, a od

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

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

stawy instrumentow:

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

wych, specyficznych rozwiazan);

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

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

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

strukturyzacji, co kosztowato olbrzymie sumy;

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

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

nianej osoby.

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

Nie udato si¢ réwniez, mimo kilku préb, znalezé
trwalych rozwigzan dla srodowisk, regionow,
gdzie restrukturyzacja przebieg