CZY BRAK POLITYKI ZATRUDNIENIA

TO DROGA DO SPOtECZNEGO WYKLUCZENIA?

WPROWADZENIE

Analiza prowadzonej w jakiej$ dziedzinie polityki nawet wsrod
wytrawnych badaczy wywotuje obawy o dostatecznie naukowe
podstawy jej opisu i oceny, a takze o mozliwo$¢ wykorzystania
wynikow do interpretacji w kategoriach politycznych, czyli w pro-
cesie walki o wiadze, czy jej utrzymanie. Dlatego na wstepie trze-
ba zaznaczyé, ze przeprowadzona analiza polityki wobec pracy
zawiera sie w kategorii nazywanej w j. angielskim policy, a nie
w kategorii politics. Policy oznacza kierunkowe dziatanie okre$lo-
nego podmiotu ogdlnie lub w danej dziedzinie, natomiast politics
oznacza walke o wtadze i sprawowanie wiadzy przez realizacje
okreslonych idei (ideologii) i programu politycznego.

Policy i politics nie sg kategoriami od siebie niezaleznymi.
W ramach policy realizuje sie bowiem programy polityczne. Jednak
nie tylko. Dziatania w ramach policy wyznaczone s3 bowiem takze
przez inne czynniki: ogolniejsze zasady, wczesniejsze regulacije,
pragmatyke dziatania, kulture i umiejetnosci zarzadzania itp.

Analiza polityki wobec pracy prowadzona w kategoriach policy
objeta gtowne jej elementy charakterystyczne dla tego rodzaju po-
dejscia, a wiec: identyfikacje celow i metod, charakterystyke pod-
jetych dziatan i ich efektow oraz ocene z punktu widzenia kryterium
zwalczania ubostwa i wykluczenia spotecznego.

Polityka wobec pracy posiada dwa instytucjonalnie wyodreb-
nione obszary. Jeden — to obszar tworzenia pracy (job creation
policy czy employment policy), mieszczacy sie bardziej w sferze
polityki gospodarczej niz spofecznej. Drugi obszar — to polityka
wobec bezrobocia, zdecydowanie bardziej mieszczaca sie w polity-
ce spotecznej, ze wzgledu na znaczenie elementu ochrony socjalnej
oraz uzywane $rodki — pochodzace przede wszystkim z redystry-
bucji dochoddw, ulokowanych zwykle w specjalnych funduszach
celowych (w Polsce jest to Fundusz Pracy).

Prezentowany Czytelnikom artykut dotyczy polityki tworzenia pra-
cy i zatrudnienia (job creation and employment policy), a nie polityki
wobec bezrobotnych, aczkolwiek obie polityki majg swe miejsca
wspolne i moga znakomicie sie wzmacniac, ale mogg tez sobie szko-
dzi¢; zta polityka zatrudnienia lub jej brak moze zwigkszac bezrobocie,
a niewfasciwa ochrona socjalna bezrobotnych i brak instrumentow
motywujacych do powrotu do pracy moze zmniejsza¢ podaz pracy.

Podstawg analizy byto przyjecie tezy, ze praca jest zasadni-
czym i efektywnym zrodtem dochodow, umozliwiajgcych ludziom
zycie poza sferg ubostwa materialnego i wykluczenia spotecznego.
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Przed badaniem postawiono wigc dwa cele stuzace potwier-
dzeniu zafozonej tezy. Pierwszym celem byta identyfikacja pro-
gramow i dziatalnosci w sferze polityki ekonomicznej i spotecznej
nastawionych na tworzenie pracy ze $wiadomoscig, ze dostep do
pracy stanowi pierwsze narzedzie zwalczania ubostwa i wyklucze-
nia spotecznego. Drugi cel dotyczyt oceny prowadzonej polityki.
Chodzito tu 0 odpowiedZ na pytanie, czy i w jaki sposob prowa-
dzona polityka zatrudnienia oraz inna polityka dotyczaca pracy
uwzgledniafa aspekt zagrozenia ubostwem oraz wykluczeniem
spofecznym oraz jak byta skuteczna.

Badanie oparto zarowno na ilosciowych metodach statystycz-
nych (analiza dynamiki, struktury i prawdopodobienstwa przy wy-
korzystaniu danych BAEL, tzw. pazdziernikowych badan ptac oraz
badan budzetéw gospodarstw domowych — BGD), jak i na analizie
wynikow badan jakosciowych, analizie dokumentow i regulaciji oraz
na wynikach analiz porownawczych.

Badanie objeto trzy rodzaje analiz:

1) analize procesdw realnych: sytuacji w dziedzinie pracy i za-
trudnienia w Polsce w latach 1990-2005, czyli tzw. diagnoze;

2) analize polityki w dziedzinie pracy z perspektywy ubostwa
i wykluczenia spofecznego: analize deklaraciji politycznych, strategii
realizowanych w Polsce oraz w wybranych krajach europejskich,
takze w ramach dziatalnosci OECD i Unii Europejskiej!, regulacii
prawnych, programow i projektow;

3) oceng prowadzonej polityki w Polsce.

DIAGNOZA
Zmiany w sferze pracy

W analizowanym okresie (1990-2005) wystapity dramatyczne
zmiany dotyczace pracy i zatrudnienia. Obnizyta sie stopa pracuja-
cych (employment rate); szczegolnie dotkliwie w dwoch momen-
tach: na poczatku okresu transformacji oraz w koncowce lat 90.
W rezultacie polska gospodarka rozwija sie od kilku lat przy stopie
pracujgcych wynoszacej 52%—53%?.

Spadkowi liczby pracujacych towarzyszyta radykalna zmiana
relacji zrodet utrzymania. Udziat gospodarstw domowych, kiore
utrzymuijq sie przede wszystkim z dochodow z pracy, w catej popu-
lacji zmniejszyt sie w okresie miedzy powszechnymi spisami lud-
nosci (1988-2002) o okoto 18 pkt. proc. na rzecz wzrostu udziatu
ludnosci utrzymujacej sie ze Swiadczen spotecznych o okoto 12 pkt.



proc. (GUS 2003). W sytuacji, gdy taka tendencja ma migjsce, to
nie tylko praca, ale takze dostep do Swiadczen oraz ich poziom ma
zasadnicze znaczenie dla wystepowania zjawiska ubostwa i wyklu-
czenia spotecznego.

Wykres 1. Stopa bezrobocia, stopa bezrobocia zarejestrowanego
wg BAEL oraz wskaznik zatrudnienia wg BAEL w Polsce
w latach 1999-2005
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Dla charakterystyki zmian dotyczacych struktury pracujacych
zasadnicze sg trzy tendencje:

— nastgpit spadek zatrudnienia w przemysle (przecietne za-
trudnienie w latach 1990-2004 obnizyto sie 0 37%), utrzymuije sie
relatywnie wysokie zatrudnienie w rolnictwie oraz nastepuje wzrost
zatrudnienia w ustugach;

— dynamicznie wzrosta produktywnosSc pracy w polskiej gos-
podarce; w latach 1990-2002 o ponad 65% (mierzona w odniesie-
niu do PKB), a w przemys$le — ponad trzykrotnie?;

— wskutek zmian w strukturze gospodarki oraz w wyniku jej
prywatyzacji dominuje obecnie zatrudnienie w sektorze prywatnym
(75%) i w matych firmach (ponad 90%);

— przy niskiej stopie zatrudnienia przecigtnie szczegolnie ni-
skie jest zatrudnienie 0sob w wieku przedemerytalnym (dla 0sob
w wieku 55-64 lat stopa pracujgcych jest dwukrotnie mniejsza niz
przecietnie) oraz 0sob mtodych (zwigzane w znaczacym stopniu
z aktywno$cig edukacyjna).

W koncu lat 90. zaczety nabiera¢ znaczenia tendencije dotycza-
ce zmiany charakteru pracy oraz struktury pracujgcych, ktorych
utrwalenie sie wydaje sie obecnie wysoce prawdopodobne. Pierw-
sza z tych tendenciji dotyczy zmiany charakteru umowy o prace.
Zmniejsza sig udziat pracujgcych na podstawie tzw. dobrej umowy
0 prace, czyli na czas okre$lony lub nieokreslony (tzw. etat), ktore
to umowy gwarantujg petnie praw pracowniczych. Wzrasta nato-
miast udziat umoéw o charakterze cywilnoprawnym zawieranych
przez pracodawce z pojedynczym pracownikiem, a takze umow
zadaniowych, tymczasowych oraz zastepczych, ktore ograniczajg
pewnosc¢ zatrudnienia i praw pracowniczych.

Druga z tych tendenciji dotyczy zmiany struktury pracujacych
ze wzgledu na pte¢, wiek oraz kwalifikacje. Zmniejszyt sig udziat
pracujgcych kobiet, takze mtodych — w wieku najczesciej wyste-
pujacej prokreacji. W Polsce aktywno$¢ zawodowa kobiet byta
zawsze relatywnie nizsza niz w innych krajach ,socjalistycznego
bloku”. Obecnie jednak tendencja do zmniejszania sie zatrudnienia
kobiet jest odwrotna niz w innych krajach UE 15 i jest znacznie
silniejsza niz wystepujaca w niektorych krajach regionu.

Dynamicznie wzrastat udziat zatrudnienia 0s6b z najwyzszymi
kwalifikacjami (absolwentow szkot wyzszych). Utrzymywat sie rela-
tywnie wysoki poziom zatrudnienia 0sob ze $rednim wyksztaice-
niem zawodowym (przede wszystkim absolwentow technikow oraz
szkot pomaturalnych), obnizat natomiast poziom o0s6b z brakiem
jakichkolwiek kwalifikaciji (po szkole podstawowej) oraz 0s6b z bra-
kiem umiejetnosci zawodowych (po szkole ogoinoksztatcace;).

Refleksja dotyczaca tych tendencji z punktu widzenia kryterium
ubostwa i wykluczenia spotecznego pozwala zwroci¢ uwage na

zagrozenia, ktore ujawnig sie szybko, oraz na zagrozenia, ktore
wystapig w przysztosci. W zwigzku z rozszerzaniem sig zmiany
charakteru kontraktu o prace nasili sie zjawisko biednych pracujg-
cych (woorking poor), a w przyszioSci — pojawi sig ubostwo lud-
nosci starszej, ktorej zabezpieczenie emerytalne bedzie zakresowo
ograniczone i nizsze pod wzgledem tzw. stopy zastgpienia, na co
wskazujg prognozy przygotowane w ramach strategii emerytainej
(MPiPS 2005). Ubostwo to w dominujgcym stopniu bedzie miafo
Liwarz starej kobiety”. Zauwazmy, ze obecnie zjawisko biedy wsrod
0s0b starszych jest w Polsce nizsze niz przecigtnie (GUS 2006).

Bierno$¢ zawodowa

Gdy tylko 53% ludnosci w wieku aktywnosci zawodowej pra-
cuje, to powstaje pytanie o rodzaj aktywnosci (biernosci) drugiej
czesci polskiego spoteczenstwa wynoszacej az 47%.

W tej drugiej czesci spoteczenstwa sytuujg sie zwykle naste-
pujace grupy ludnoS$ci: ksztatcacy sie, osoby niepetnosprawne
(niezdolne do pracy) i osoby, ktore przeszly na wcze$niejsza eme-
ryture, bezrobotni oraz osoby rezygnujace z poszukiwania pracy na
oficjalnym rynku pracy: emigranci zarobkowi, pracujgcy w szarej
strefie oraz gospodynie domowe. Szacunki owej ,populacji 47%”
wskazywatyby na strukture, ktorg prezentuje wykres 2.

Klasyfikujac ,populacje 47%” wedtug przyczyn nieaktywnosci
zawodowej podzieli¢ jg mozna na trzy duze grupy, z ktdrych kaz-
da stanowi okofo 30% cafo$ci. Sg to: (1) uczaca sie mtodziez,
(2) renciSci i wczesniejsi emeryci oraz (3) bezrobotni.

Pierwszg grupe ,biernej” populacji stanowi ksztaicaca sie
mtodziez (prawie 30%) i jest to bardzo pozytywny wskaznik. Udziat
miodziezy w systemie wyzszej edukacji w Polsce jest relatywnie
wyzszy niz w innych krajach europejskich. W ostatnim okresie
prawie 50% odpowiednich rocznikdw podejmuije studia.

Druga grupa analizowanej populacji to rencisci i wczesnigjsi
emeryci, ktorzy nie zawsze sg bierni zawodowo. Czgsto podej-
mujg jaka$ prace, stanowigc atrakcyjng grupe dla pracodawcow
ze wzgledu na to, iz jako osoby posiadajace petny dostep do
Swiadczen spotecznych nie wywierajg presji na zawarcie dobrego
(i drozszego) kontraktu o prace. Wyjezdzaja tez do pracy zarobko-
wej za granice. Kobiety z tej grupy podejmuja prace na emigraciji:
najczes$ciej prowadzac gospodarstwa domowe, opiekujac sie 0so-
bami chorymi i starszymi oraz sprzatajac.

Trzecia grupa — prawdopodobnie najwigksza (w sumie ponad
30%) — to osoby bezrobotne. Wsrod bezrobotnych sg osoby dfugo
pozostajace bez pracy (ponad rok i ta grupa dotychczas systema-
tycznie sie zwiekszata), osoby o krotkim czasie bez zatrudnienia
oraz 0soby zniechecone do poszukiwania pracy.

Wykres 2. Struktura ,,biernej” populacji spoteczenstwa polskiego
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Z punktu widzenia zagrozenia ubostwem i wykluczeniem spo-
tecznym bezrobocie dtugookresowe oraz rezygnacja z poszukiwa-
nia pracy — to problem najwigkszy. Badania jakosciowe tej popula-
cji wskazuja, ze to w tej grupie wystepuje najgtebsze wykluczenie
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z roznych form zycia spotecznego — najdalej idgca marginalizacja.
Jednoczesnie ludzie ci podejmujg rozmaite zajecia zarobkowe, aby
uzyskac srodki do zycia.

Przeprowadzone rozpoznania pozwolity wskazac, ze zarobko-
wanie to ma dwojaki charakter ze wzgledu na stopien instytucjo-
nalizacji. Mogg to by¢ z jednej strony prace dorywcze dla jakiegos
pracodawcy (zarOwno zarejestrowanego i ptacacego podatki, jak
i funkcjonujacego w szarej strefie): drobny handel, rozdawnictwo
ulotek, pomoc przy zbiorach, mycie szyb samochodowych, handel
obnosny kwiatami w kawiarniach i restauracjach, a takze prosty-
tucja. Z drugiej strony moze to by¢ zarobkowanie samodzielne (na
wtasny rachunek): zbieractwo zamiejskie (jagod, grzybow, ziot itp.),
zbieractwo miejskie (ztom, puszki, ,skarby” $mietnikowe), wybie-
ranie weglaw biedaszybach, ktusownictwo, ,parkingowanie”, odwo-
zenie wozkow w hipermarketach, zebractwo. Pomijamy tu uzyskiwa-
nie dochodow z przestepstwa, chociaz niektore formy dostrzegane-
go w badaniach zarobkowania pozostawaty na granicy legalnos$ci.

Okoto 10% ,biernych” stanowig osoby pracujace narzecz wias-
nych gospodarstw domowych, gféwnie gospodynie domowe,
opiekujace sie matymi lub niepetnosprawnymi dzie¢mi oraz osoba-
mi chorymi i niepetnosprawnymi.

Badania i raporty z ostatnich lat wskazujg na wzrost grupy
gospodyn domowych. Nie wiadomo jeszcze czy i w jakim stopniu
biernos¢ zawodowa kobiet jest zjawiskiem wymuszonym przez
brak pracy, a w jakim decyzjg $wiadomg i akceptowang zarowno
przez nie, jak i rodzing. W mediach pojawity sig doniesienia o tej
tendencji oraz opisywane sg przykfady dokonywanych wyborow*
W gruncie rzeczy w klimacie akceptacji. Jednoczesnie ponownie
wrocita dyskusja na temat wynagradzania pracy domowe;.

Praca za granicg

Pracujgcych za granicg trudno jednoznacznie ulokowac w dy-
chotomicznej strukturze pracujacych i niepracujgcych. Jesli na
wiasng reke wyjechaty do pracy za granicg osoby bezrobotne, to
w statystyce polskiej nadal bedg figurowac jako bezrobotni. Wyjez-
dzajacy w ramach bilateralnych umow o wzajemnym zatrudnieniu
(czy innych form uzgadnianego zatrudnienia) bedg traktowani jako
pracujgcy. Natomiast osoby emigrujgce, ktore wczesniej nie pra-
cowaly i nie miaty styku z urzedem pracy (np. absolwenci szkot,
czy gospodynie domowe), w polskiej statystyce rynku pracy beda
zasilaty zbiorowos$¢ biernych zawodowo.

Do pracy za granicg wyjezdzajg takze osoby pobierajace w Pol-
sce diugookresowe Swiadczenia spoteczne: renty i emerytury (nie
tylko wczesniejsze), ktore takze traktowane sg jako bierne zawodo-
wo. W konsekwencji zbiorowo$¢ emigrantow zarobkowych tylko
w pewnym zakresie moze by¢ zaliczona do ,populacji 47%”.

Z punktu widzenia zwigzku emigracji zarobkowej z wyklucze-
niem spotecznym istotny jest cel wyjazdu, charakter wykonywane;
pracy za granicg oraz wiez z krajem pochodzenia lub krajem przyj-
mujacym. Dotychczasowe badania charakteru emigracji zarobko-
wej z Polski pozwalajg sklasyfikowac jg nastepujaco: (1) wyjazdy
za pracg w ogole, (2) emigracja dorobkowa oraz (3) emigracja
zawodowa — pofgczenie aspiracji zawodowych z aspiracjami do
lepszych warunkow zycia

Pierwszym i podstawowym motorem decyzji wyjazdowe;j jest
zawsze praca. Strategie zwigzane z pracg s3 jednak bardzo rozne.
Masowym zjawiskiem jest dgzenie do uzyskania jakiejkolwiek pra-
cy, aby mie¢ dochod. Dotyczy to gtownie 0sob bez pracy w Polsce
lub 0s6b pochodzacych z rolnictwa: z matych i przeludnionych gos-
podarstw rolnych.

Determinacja w zdobyciu miejsca pracy powoduje, ze goto-
woS$c¢ do przyjecia pracy na drugorzednym rynku pracy, w trudnych
warunkach, podjecia si¢ zaje¢ ponizej kwalifikacji, z niesformalizo-
wanym kontraktem, za niskie wynagrodzenie — jest duza. Polscy
emigranci nie tylko znoszg te warunki, ale takze bardzo wydajnie
pracujg, niejednokrotnie kosztem czasu wolnego, z ograniczong
potrzebg integracji ze spoteczenstwem kraju przyjmujacego. Zy-
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cie spoteczne i zachowania obywatelskie w kraju sg takze bardzo
ograniczone.

Z pracg zwigzana jest strategia na zdobycie dodatkowego zrodfa
dochoddow — na dorobienie (emigracja dorobkowas). Wyjezdzajacy
do pracy za granice z motywacjg dorobienia majg zwykle jakie$
zrodto dochodow w Polsce: czesto sg zatrudnieni, bywajg wiasci-
cielami gospodarstw rolnych, prowadzg jaki$ biznes, majg rente
Czy wczesng emeryture, sg na utrzymaniu (rodzicow czy partnera).
Do pracy za granice wyjezdzajg na krotko, poswiecajg na to diuzszy
urlop, przerywajac prace, czy opozniajac podjecie pracy (absol-
wenci szkot). W tej grupie znajdujemy reprezentantow wszystkich
przedziatow wieku. Mtodzi najczesciej pracujg na mieszkanie, na
start w podjeciu pracy w innym migjscu niz miejsce zamieszkania.
Osoby w $rednim wieku pracujg na dom i jego wyposazenie, czy
coraz czesciej na wiasny warsztat pracy lub optacenie studiow dla
dzieci. Osoby w wieku przedemerytalnym najczesciej wyjezdzaja
po to, aby pomoc dzieciom i wnukom w ich zyciowym starcie.

Strategie na dorobienie reprezentujg czesto pracownicy sezo-
nowi wyjezdzajacy do prac rolniczych w Niemczech, absolwenci
szkot i uczelni przyjmujacy prace w ustugach handlowych, gastro-
nomicznych i hotelarskich, mezczyzni, podejmujac sie budowlanych
prac sezonowych, zaje¢ rzemieslniczych, czy kobiety wykonujace
ustugi pielegnacyjne oraz opiekuncze. Jezeli jest to nawet praca
nierejestrowana (chociaz coraz czesciej wykonywana jest legalnie),
to polskiego pracownika facza dobre stosunki z zagranicznym pra-
codawcag; przyjezdza w sezonie stale do tego samego gospodarza,
wiasciciela czy gospodarstwa domowego. Jesli jest to praca na
state, to organizuje zastepstwo(a) na okres powrotu do kraju.

Do pracy za granicg wyjezdzajg takze osoby, ktorych nie sa-
tysfakcjonujg warunki wykonywania zawodu w Polsce, gtownie ze
wzgledu na niskie wynagrodzenie, ale takze ze wzgledu na bariery
awansu czy zte stosunki pracy. Ten rodzaj motywaciji dotyczy tzw.
profesjonalistow. Mozna to nazwac strategig zawodowg. Aktualnie
w tej grupie mamy pracownikow stuzby zdrowia (lekarze i pieleg-
niarki), ale takze przedstawicieli innych zawodow: specijalistow IT,
inzynieréw, architektow, .... Gdy ze strony kraju przyjmujacego
znajdujg zachety do emigracii, to w potgczeniu z silnie dziatajgcym
czynnikiem aspiracji zawodowych prowadzi to czesto do decyzji
0 emigracji na state.

Wynagrodzenia

Zjawisko ubostwa wsrod pracujacych przez wiele lat miato
w Polsce charakter marginesowy. Sytuacja w tej dziedzinie w spo-
sob widoczny zaczefa ulega¢ zmianie w koncu lat 90. Z jednej
strony kryzysowy okres w polskiej gospodarce powodowat, ze
zaktady pracy walczace o przetrwanie oferowaty nie tylko gorsze
kontrakty pracy, ale takze znacznie gorsze ptace. Z drugiej strony
rosnace bezrobocie z ograniczong ochrong socjalng bezrobotnych
przyczyniafo sie do wzrostu gotowos$ci 0s0b poszukujacych pracy
do przyjmowania ofert na gorszych warunkach. Wzrosta przy tym
realnie praktykowana elastycznosc pracy, czesto jako efekt prze-
wrotny istniejgcych regulacii.

Analiza ub6stwa wsrdd pracujacych opiera sie na informacjach
0 wynagrodzeniach. Istotnym elementem tej analizy jest zwigzek
poziomu wynagrodzen z charakterem umowy o0 prace, na podsta-
wie ktorej uzyskuje sie to wynagrodzenie. Jezeli zawarty kontrakt
nie stabilizuje zatrudnienia i jednoczeSnie nie zapewnia przyzwo-
itego wynagrodzenia, to sytuacja pracownika jest podwojnie nie-
korzystna: zagrozony jest tym, ze umowa wygasnie i nie bedzie
miat pracy oraz Ze uzyskiwane wynagrodzenie nie pozwoli mu na
oszczednosci niezbedne w okresie poszukiwania nastepnej pracy.
Dlatego istotnym elementem analizy biedy ws$rod pracujgcych po-
winna by¢ statystka pozwalajgca na ustalenie tego zwigzku, czyli
wspotwystepowania tzw. gorszych kontraktow: zawartych na pra-
ce okresowa, zadaniowg, w niepefnym wymiarze czasu pracy itd.
z poziomem zarobkow tak pracujgcych w dtuzszym okresie. Istniejg
sygnaly (GUS 2005, 2006) i hipotezy (Frieske 2006), ze gorsze



kontrakty utrwalajg niepozadane przez zainteresowanych zjawisko
niepetnego zatrudnienia oraz niskich zarobkow.

Statystyczna ewidencja wynagrodzen nie jest kompletna. Paz-
dziernikowe badania wynagrodzen prowadzone systematycznie
przez GUS nie obejmujg matych przedsigbiorstw (do 9 zatrudnio-
nych 0sdb), co dla zagadnienia ubdstwa wsrod pracujgcych moze
mie¢ istotne znaczenie, poniewaz to mate firmy prywatne w zasad-
niczym stopniu sg obecnie zrodtem zatrudnienia. Wydaje sie jed-
nak, ze tendencje dotyczgce wynagrodzen w badanych zaktadach
odzwierciedlajg takze sytuacje matych firm, w ktdrych analizowane
zjawiska s tylko bardziej wyraziste®. Jakie to sg tendencje?

Rozktad wynagrodzen jest nachylony lewostronnie w stosunku
do rozktadu logarytmicznie normalnego, co oznacza, ze wigksza
cze$S¢ pracujgcych uzyskuje wynagrodzenia ponizej ptacy prze-
cietnej. W latach 1999-2004 okoto 65% pracujgcych uzyskiwato
ptace ponizej poziomu wynagrodzenia przecietnego. W badanym
sektorze prywatnym udziat tak zarabiajacych jest nie tylko wyzszy,
ale tez wzrasta; obecnie przekroczyt 70%. Zdecydowanie wigcej
kobiet (73%) niz mezczyzn (60%) zarabia ponizej przecigtnego wy-
nagrodzenia. Tendencja jest jednak korzystna dla kobiet — ich udziat
w$rod nizej zarabiajacych powoli spada (GUS 2006).

Jakie grupy uzyskuja wynagrodzenie na poziomie wynagrodze-
nia minimalnego, ktore od 2003 r. regulowane jest w Polsce usta-
wowo? Wedtug pazdziernikowych badan wynagrodzen (GUS) nisko
optacana przede wszystkim osoby mtode, nastepnie o krotkim stazu
pracy oraz 0soby z niskimi kwalifikacjami. Natomiast w sektorze pry-
watnym niskie wynagrodzenia otrzymuje wiekszos¢ zatrudnianych
robotnikdw. Dobrze opfacani sg w nim przede wszystkim wyzszej
klasy specjalisci. W konsekwenciji zroznicowanie pfac w sektorze
prywatnym jest istotnie wyzsze niz w publicznym. W sektorze
prywatnym przecigtne pface w dziesigtym decylu sg okoto 9 razy
WyZzsze niz w pierwszym, a w sektorze publicznym — okoto 5 razy.

Statystyczna ewidencja wskazywafaby, ze sektor prywatny
tworzy osobom mtodym i bez dostatecznych kwalifikacji warunki
raczej trudne. Otwarcie dla nowych krajow cztonkowskich europej-
skiego rynku pracy z widocznym popytem na prace nisko kwalifiko-
wane w niektorych segmentach tego rynku i w niektorych krajach
stworzyto mtodym ludziom mozliwos¢ wyboru. Niejednokrotnie
wybierajg wiec prace za granica.

Warunki pracy

Restrukturyzacja przemystu i zmniejszenie udziatu zatrudnio-
nych w przemysle ciezkim przyniosty zmniejszenie wypadkowosci,
co spowodowato, ze obraz warunkow pracy opisywany wskazni-
kami wypadkowo$ci poprawit sie. Jednoczesnie wprowadzanie dy-
rektyw Unii Europejskiej w zakresie standardow bhp przyczyniato
sie do powolnej, acz systematycznej poprawy warunkow pracy
w nadal istniejgcych zaktadach, na ogot wystepujgcej wraz z inten-
sywng ich modernizacja. Jesli w 1985 r. odnotowano, ze poszkodo-
wanych w wypadkach przy pracy byto 194 tys. 0sob, to w 2005 r.
ponad dwukrotnie mniej (84 tys. 0sdb). Ta tendencja dotyczy takze
wypadkow $miertelnych (1985 r. — 1155, 2004 r. — 490).

Statystki dotyczace stwierdzonych przypadkow choréb zawo-
dowych takze sg korzystniejsze (spadek o kilkanascie procent),
chociaz skala poprawy nie jest tak znaczna.

Ten ogolny obraz tendencji poprawy wskaznikow warunkow
pracy ma jednak swoje skazy. Sytuujg sie one w rolnictwie, w kt6-
rym wypadkowos$¢ jest dwukrotnie wyzsza niz poza rolnictwem.
Wskazniki czestotliwosci wypadkow poza rolnictwem nadal sg wy-
sokie w gornictwie, budownictwie oraztransporcie. Zdumiewa wyso-
ka pozycja czestotliwosci wypadkow w sektorze ochrony zdrowia
(www.mpips.gov.pl).

Okoto 66% wypadkow w ogole, a 75% wypadkow ciezkich ma
miejsce w prywatnych zaktadach pracy. To wynika w pierwszym
rzedzie z faktu, ze prywatne zaktady pracy obecnie dominujg w gos-
podarce, a w przypadku sekcji najbardziej narazonych na wypadko-
wo$C udziat sektora prywatnego jest bardzo wysoki. Jednocze$nie
jednak dbatos¢ o warunki bhp w tych zaktadach nie jest dosta-

teczna. Czesciej dopuszcza sie w nich do wykonywania pracy zbyt
intensywnej, nieprzestrzegania godzin pracy, podejmowania jej
w warunkach ryzykownych. Nawet jesli potem wing za zachowania
ryzykowne przypisuje sig pracownikowi, to motywacja do takich
zachowan wyptywa od pracodawcy.

Wsrod najbardziej poszkodowanych w wyniku wypadkow przy
pracy najwieksza grupe stanowig osoby miode o najkrotszym stazu
pracy (do 3 lat). Ich udziat w 2005 r. wynosit ponad 45% wszyst-
kich poszkodowanych.

Konsekwencjami wypadkow przy pracy i chordb zawodowych
obcigzani sg sami poszkodowani i ich rodziny, a takze inni pracujacy
w ramach systemu solidaryzmu ubezpieczeniowego. Jednak nie zaw-
sze w pefni uswiadamiany jest fakt, ze jesli w wyniku wypadku po-
wstaje ograniczenie zdolnosci do pracy, to zapoczatkowuje sie pro-
ces wykluczania spotecznego. W polskich warunkach udziat osob
niepetnosprawnych powracajgcych na rynek pracy jest bardzo nis-
ki, a Swiadczenia spoteczne rencistow nie zabezpieczajg przed ubo-
stwem dochodowym w takim stopniu, jak Swiadczenia emerytaine.

Szczegolnie dramatyczny jest los tych pracownikow poszkodo-
wanych w wyniku wypadkow i chordb zawodowych, ktérych umo-
wa 0 prace nie zawierata ubezpieczenia spotecznego lub ktorzy
podjeli prace bez jakiejkolwiek umowy. W warunkach wysokiego
bezrobocia na przetomie dekad zawieranie tego rodzaju umow nie
nalezato do rzadkoSci.

Istotnym elementem warunkow pracy sg stosunki pracy. Wy-
rywkowe badania na ten temat oraz sygnaty zawarte w reportazach
prasowych wskazuja, ze przyjazne, acz antyefektywnosciowe, rela-
cje z kolegami oraz menedzerami charakterystyczne dla poprzed-
niej epoki (Narojek 1999) nalezg bezpowrotnie do przesztosci.
Konkurencja migdzy pracownikami, istotnie wzmocniona sytuacjg
wysokiego bezrobocia oraz konieczng orientacjg firm na osigganie
nadwyzki przy niskich standardach kultury zarzadzania, prowadzi
w nowej gospodarce rynkowej do sytuacji psychicznie niekomfor-
towych. Pracownicy dostosowujacy sie aktywnie do zmiennych
warunkow i wzrostu wymagan tracg kontrole nad procesem
wtasnej reprodukcii: szybciej wypalajg sie, ogarnia ich frustracja,
tracg motywacje do przyjmowania innych zobowigzan, w tym ro-
dzinnych i obywatelskich.

POLITYKA WOBEC PRACY

Analiza polityki wobec pracy (polityki zatrudnienia), tak jak kaz-
dej polityki, obejmuje wglad w podstawowe poziomy jej ksztatto-
wania: (1) okreslania celow, (2) analize zastosowanych metod oraz
(3) identyfikacje i ocene efektow. W prezentowanym artykule ogra-
nicze sie do identyfikacji oraz dyskusji zwigzanych z okreslaniem
celow polityki zatrudnienia z bardzo syntetycznym odniesieniem
sie do metod. Kompletng analize polityki zatrudnienia w kontekscie
ubdstwa i wykluczenia spotecznego znajdzie Czytelnik w raporcie
z badan’.

Artykulacja celéw polityki zatrudnienia

Okres transformacji nie obfitowat w dokumenty o charakterze
strategicznym czy nawet planistycznym, zorientowanych na okre-
Slenie kierunkow konkretnej polityki spotecznej z jednoznacznie
okreslonym efektem docelowym. Dominowaty dokumenty progra-
mujgce zmiany systemow i instytucji w poszczegdlnych dziedzi-
nach (reformy) oraz regulacje prawne wprowadzajace te zmiany.
Mozna by powiedzie¢, ze dominowato podejscie artykutujgce
metody i spos6b dziatania, natomiast nie jego kierunki dotyczace
spotecznego efektu.

Teza ta w sposob jaskrawy dotyczyta zatrudnienia. Wiadomo
byto, ze transformacja gospodarki od centralnie planowanej do ryn-
kowej przyniesie w konsekwencji pojawienie si¢ zjawiska bezrobo-
cia. Ani politycznie, ani spofecznie nie ubolewano zbytnio nad tym
faktem, poniewaz niekorzysci nadmiernego zatrudnienia i niskiej
wydajnosci pracy dla efektywnego rozwoju kraju byty tak duze, iz
przestaniaty korzysci petnego zatrudnienia. Dlatego w pojawieniu
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sie bezrobocia upatrywano nawet aspekiu pozytywnego, polega-
jacego na wzroscie motywaciji do lepszej pracy oraz efektywnego
wykorzystania zasobow pracy.

Istniaty jednak polityczne obawy o konsekwencje zbyt wyso-
kiego bezrobocia ze wzgledu na mozliwos¢ ograniczenia akceptacii
dla przemian ustrojowych. Dlatego w poczatkowym okresie trans-
formacji podjeto decyzje o hojnych ostonach socjalnych, w tym
0 zwiekszeniu dostepu do dfugookresowych $wiadczen spotecz-
nych: wczesniejszych emerytur oraz rent, niedostatecznie internali-
zujac konsekwencje tych decyzji dla dtugookresowo jednostronne;
redystrybucji dochodow (na rzecz 0sob starszych) oraz uksztatto-
wania sie wysokich kosztow pracy.

Dokumenty powstajace w pierwszym okresie transformacii,
opracowywane tylko w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalnej (np.
ZafozZenia programu przeciwdziatania bezrobociu — 1991 czy Cele
polityki rynku pracy w latach 1992-1993) z trudem diagnozowaty
nowg sytuacje na rynku pracy: z jednej strony upadek licznych
przedsiebiorstw panstwowych i catych branz przemysfowych,
a z drugiej dynamiczny rozwdj sektora prywatnego w gospodarce.
Nie definiowaty kierunkow polityki zatrudnienia, koncentrujac sie
na zagadnieniach instytucjonalnej obstugi rynku pracy. Dopiero pod
wptywem naciskow eksperckich® przygotowano w MPiPS doku-
ment bardziej strategiczny pt. Program przeciwaziafania bezrobo-
ciu, w ktorym kompleksowo zdiagnozowano sytuacje na rynku
pracy, uswiadamiajgc potrzebe znacznie szerszej integracji zamie-
rzen gospodarczych ze spotecznymi (Boni 2004).

Zestawienie 1. Gfowne strategie i programy dotyczgce pracy

Program przeciwdziatania bezrobociu | Dokument przygotowany

i tagodzenia jego negatywnych
skutkow

w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalnej
w 1993 r., przyjety przez Rade Ministrow

Program Promowania Produktywnego
Zatrudnienia i Zmniejszania
Bezrobocia

Program przyjety przez rzad w 1995 r.,
cze$¢ sktadowa programu rzadowego
Strategia dla Polski

Programy na rzecz aktywizacji

zawodowej mtodziezy

e Program Promocji Aktywno$ci
Zawodowej Mtodziezy

o Krajowy Program Aktywizacji
Zawodowej ,Absolwent”

Przyjety przez Rade Ministrow w 1995 r.

Program kolejnego rzadu wdrazany od
1998 r.

Dziatania zwigzane z tworzeniem
warunkéw powstawania nowych
miejsc pracy

Program przyjety przez rzad w listopa-
dzie 1999 r. jako cze$¢ Strategii
finanséw publicznych i rozwoju
gospodarczego Polska 2000-2010,
nawigzujacy do Narodowego Programu
Przygotowania do Cztonkostwa w UE

Narodowa Strategia Wzrostu
Zatrudnienia i Rozwoju Zasobow
Ludzkich 2000-2006

Dokument przygotowany w 2000 .
wg metodologii Europejskiej Strategii
Zatrudnienia

Program ,Przedsigbiorczo$¢ — rozwdj
- praca” zawierajacy m.in. programy:

® Przede wszystkim przedsiebiorczos¢
o Pierwsza praca

Program rzadu w latach 2002-2005

Program Aktywizacji Zawodowej
Absolwentéw bedacy podstawa decyzji
0 wspieraniu zatrudnienia 0s6b w wieku
18-24 lata

Krajowy Plan Dziatan na rzecz
Zatrudnienia na 2005 r.

Dokument przygotowany réwnolegle

z Ustawa 0 promocji zatrudnienia

i instytucjach rynku pracy (z dnia 20 IV
2004 r.) w mys| koncepcji aktywizacji
polityki zatrudnienia, uchwalony przez
Rade Ministrow w 2004 r.

Sektorowy Program Operacyjny
Rozwoju Zasobdw Ludzkich 2004-
-2006

Dokument przygotowany w celu okre$-
lenia ram dla absorpcji $rodkéw
Europejskiego Funduszu Spotecznego

Krajowa Strategia Zatrudnienia na lata
2007-2013

Dokument towarzyszacy Narodowemu
Planowi Rozwoju na lata 2007-2013,
przyjety przez Rade Ministrow w 2005 .

Zrodto: Zestawienie wiasne.

Nastepnie, juz w okresie przezwycigzenia kryzysu transforma-
cyjnego i wejscia na Sciezke dynamicznego wzrostu, przygotowa-
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ny zostat dokument wspierania produktywnych miejsc pracy jako
sktadnik programu rzadowego Strategia dla Polski. Program ten
bardziej akcentowat cele ekonomiczne niz spoteczne. Nastawiony
byt na przyspieszenie wzrostu gospodarczego w celu ,doszluso-
wania do krajow UE” i szybkiej akcesji Polski do Europy Zachod-
niej, co byto podstawowg ambicjg polityczng tamtego okresu.
Przyjmowano milczaco zatozenie, ze wzrost zatrudnienia bedzie
naturalng konsekwencjg wzrostu gospodarczego. W tym okresie
podejmowano liczne dziatania na rzecz rozwoju instytucjonalnej
struktury rynku pracy i ksztatcenia stuzb zatrudnienia (Projekt Pro-
mocji i Rozwoju Stuzb Zatrudnienia finansowany z pozyczki Banku
Swiatowego) .

Koniec lat 90. zdominowany byt przygotowaniem dokumentow
i regulaciji zorientowanych na design oraz plany wdrozenia czterech
wielkich reform spotecznych: emerytalnej, ochrony zdrowia, edu-
kacyjnej oraz decentralizacyjnej, co jakby zmniejszyto zaintereso-
wanie obserwowaniem przebiegu procesu transformacii.

Tymczasem juz w 1998 r. pojawity sie symptomy zarysowu-
jacej sie tendenciji kryzysowej: zmnigjszenie si¢ wzrostu gospo-
darczego i spadek zatrudnienia. Jednoczesnie zarowno programy
czterech reform?, jak i program przygotowania do cztonkostwa
w UE zakfadaly dziatania restrukturyzacyjne (w przemystach:
weglowym, hutniczym, kolejowym, obronnym i elekiroenergetycz-
nym) prowadzace do zmniejszenia zatrudnienia. Przyjmowano, ze
w wyniku tych dziatan zatrudnienie zmniejszy sie o ponad 300 tys.
0sob (Rada Ministrow 1999). Postulowano wzrost zatrudnienia
w regionach i branzach potencjalnego wzrostu miejsc pracy, jed-
nak uzyskane efekty byly stabe. Rdwnolegle na rynek pracy weszty
roczniki dorostych dzieci powojennego baby boom, dodatkowo
zwigkszajac zasoby pracy. Spadek zatrudnienia (o okoto 1,5 min
0s0b do 2002 r.) i wzrost bezrobocia (dwukrotny wzrost wskaznika
z 11% w 1998 r. do ponad 20% w latach 2002—-2003) przybraty
niepokojgce rozmiary.

Trudnos$ci na rynku pracy zostaty zwiekszone niekorzystnymi
efektami reformy decentralizacyjnej. Z wysitkiem ksztatcone stuzby
zatrudnienia (pozyczka Banku Swiatowego), tracac instytucjonalng
przynalezno$¢ do administracji rzagdowej oraz stabilno$¢ finanso-
wania, ulegty rozproszeniu. O okoto 9% zmniejszyto sie zatrudnie-
nie w urzedach pracy (MGiP 2003), co spowodowato, ze w okresie
najwyzszego wzrostu bezrobocia dostgp do ustug rynku pracy
dodatkowo ulegt ograniczeniu.

Mimo dramatycznej sytuacji na rynku pracy nadal zaktadano,
Ze da sie pogodzic cele wysokiego wzrostu gospodarczego, cel in-
flacyjny i wzrostu zatrudnienia. Pierwszy polski dokument Europej-
skiej Strategii Zatrudnienia pt. Narodowa Strategia Wzrostu Zatrud-
nienia i Rozwoju Zasobow Ludzkich 2000-2006, powstaty jako
sktadnik wymaganych dokumentow przedakcesyjnych, a w tym
Strategia finanséw publicznych oraz rozwoju gospodarczego.
Polska 2000-2010, zawierat zapisy w istotnym zakresie o charak-
terze ,poboznych zyczen”, poniewaz nie formufowano rozwigzan
uwzgledniajgcych zaleznosci i sprzecznosci miedzy celami. W do-
kumentach tych w ogole nie zakfadano utrzymywania sie wysokie-
go bezrobocia skoro ma i bedzie miat migjsce wzrost gospodarczy
(Wisniewski 1999).

Zestawienie 2. Priorytety Krajowej Strategii Zatrudnienia
na lata 2007-2013

» Wspieranie tworzenia nowych miejsc pracy poprzez rozwdj przedsigbiorczosci
i innowacyjnosci

» Rozwoj ksztatcenia ustawicznego i poprawa jakosci edukacii

» Poprawa zdolno$ci adaptacyjnych pracownikéw i przedsigbiorstw oraz
elastycznosci rynku pracy

» Aktywizacja 0s6b zagrozonych bezrobociem i wykluczeniem spotecznym

» Doskonalenie instytucjonalnej obstugi rynku pracy

» Niwelowanie réznic regionalnych

» Prowadzenie efektywnej polityki migracyjnej

W pierwszej potowie nowej dekady w pracach rzadu widoczne
byto akcentowanie wzrostu elastycznosci pracy przez legalizacje



cywilizowanych rozwiazan w tej dziedzinie (praca tymczasowa, za-
sady zwolnien grupowych, wolontariat itp.) oraz w ramach dialogu
spotecznego z partnerami socjalnymi. Wypracowane zostaty roz-
wigzania kompromisowe, ktore wprawdzie nie do konca sprzyja-
ty elastycznosci rynku pracy (np. w sprawie ptacy minimalnej), ale
zmniejszaly stosunki pracy — jak to nazywano — ,dzikiego kapita-
lizmu”.

Utrzymywanie sig bardzo niskiego zatrudnienia i wysokiego po-
ziomu bezrobocia zmusito rzad do bardziej wnikliwego spojrzenia
na problemy rozwoju w dtuzszym horyzoncie.

Druga strategia zatrudnienia, przygotowana w mys| metodolo-
gicznej koncepcji Europejskiej Strategii Zatrudnienia, opracowana
byta ze znacznie wigkszg $wiadomoscig specyficznych trudnosci
W 0Sigganiu wzrostu zatrudnienia w Polsce, z wiekszymi umie-
jetnoSciami analizowania i prognozowania zjawisk oraz z wigkszg
polityczng troska o spoteczne konsekwencje utrwalania sig bezro-
bocia.

Zestawienie 3. Gfowne regulacje dotyczace zatrudnienia
i warunkow pracy adresowane do grup i Sytuacji problemowych

Ustawy Tres¢
Nowelizacje Kodeksu pracy | Ograniczanie swobody

Ogtoszone
DzU 2001, nr 128,

-24.08.2001 ., stosowania elastycznych form | poz. 1405; 2002,

27.07.2002 r. oraz zatrudnienia, ale ich nr 135, poz. 1146;

14.11.2003 r. akceptowanie, dostosowanie do | 2003, nr 213,
regulacji UE poz. 2081

Ustawa o minimalnym Ustawowy tryb decyzji DzU nr 200,

wynagrodzeniu za prace | 0 wysoko$ci minimalnego poz.1679

-10.10.2002 r. oraz
zmiana w 2005 .

wynagrodzenia i zdefiniowanie
sposobu jego okreslania

z udziatem Komisji Tréjstronnej
oraz zmiana wprowadzajaca
nowe zasady indeksacji
Kolejna nowelizacja ustawy z | DzU 2003, nr 7,
1997 r.; decentralizacja $rodkéw | poz. 79

i decyzji oraz mechanizmoéw
finansowania rehabilitacji

Ustawa o zmianie
ustawy o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb

niepetnosprawnych zawodowej i spotecznej
-20.12.2002 .
Ustawa o zatrudnieniu Nowy akt wprowadzajacy DzU 2004, nr 122,
socjalnym 2003 — dziatania aktywizujace dla poz. 1143
13.06.2003 . 0s6b z duzymi trudno$ciami

zatrudnienia
Ustawa o zatrudnieniu Nowy akt wprowadzajacy DzU 2003, nr 166,

pracownikéw agencje pracy tymczasowej poz. 1608

tymczasowych — i regulujacy ten rodzaj
9.07.2003 r. zatrudnienia
Ustawa o0 szczegolnych Regulacja dotyczaca DzU 2004, nr 90,

zasadach rozwigzywania

z pracownikami

stosunkéw pracy

z przyczyn niedotyczacych
pracownikéw — 3.03.2003 .

procedur postepowania przy
zwolnieniach grupowych
(powyzej 20 0s6b)

poz. 844

Ustawa o dziatalno$ci Nowy akt wprowadzajacy DzU 2003, nr 96,
pozytku publicznego zasady dofinansowywania poz. 873

i wolontariacie organizacji spotecznych

—24.04.2003 1. z PIT oraz legalizujacy prace

wolontariuszy
Ustawa o promogji Kolejna ustawa, ostatnia DzU 2004, nr 99,
zatrudnienia i instytucjach |z 1994 r. po wielu nowelizacjach | poz. 1001

rynku pracy — 20.04.2004 .
Ustawa o pomocy

Trzecia ustawa poczawszy DzU 2004, nr 4,

spotecznej —12.03.2004 r. | od 1990 r., juz kilkakrotnie poz. 593
zmieniana

Ustawa o spétdzielniach Nowy akt nawigzujacy do DzU 2006, nr 94,

socjalnych Ustawy o spétdzielczosci poz. 651

—27.04.2006 . adresowany do

0s6b bezrobotnych,
niepeinosprawnych oraz
uprawnionych do zatrudnienia
socjalnego

Zrodio: Zestawienie wiasne.

Rownolegle polski rzad przystapit do przygotowywania strate-
gicznych dokumentow w ramach europejskiej metodologii otwartej
koordynacji w odniesieniu do zwalczania ubostwa i wykluczenia
spofecznego (w 2004 r. przygotowano Narodowg Strategie Integra-
cji Spofecznej oraz dwa krajowe plany dziatania w tej dziedzinie),
zapewnienia finansowania dla przyzwoitego poziomu emerytur oraz
zapewnienia ustug zdrowotnych i opieki diugoterminowe;j. Strategie
zatrudnienia zaczety w wigkszym stopniu uwzglednia¢ potrzebe
zatrudniania takze osob z trudnoSciami wejscia na rynek pracy
oraz utrzymania sig na nim. Pojawit sig termin low employability,
i postulaty integraciji 0sob z niskg zatrudnialnoscig przez tworzenie
nie tylko wysoce produktywnych miejsc pracy, ale takze zatrudnie-
nia socjalnego.

Podstawg zmiany podejscia do tworzenia miejsc pracy jest
wprowadzenie koncepcji tzw. ekonomii spotecznej i uchwalenie
przepisOw prawnych w randze ustawy, uprawomocniajgcych po-
wstawanie rozwigzan gospodarczych niezorientowanych na zysk
(zatrudnienie socjalne, spotdzielnie socjalne itp.).

Dylematy polityki wobec pracy

Gdyby scharakteryzowa¢ polityke panstwa wobec pracy
w okresie transformacji w Polsce, to trzeba by powiedzie¢, ze
byta to polityka w gruncie rzeczy lekcewazenia negatywnych
konsekwencji spofecznych wynikajacych ze spadku zatrudnienia.
Tworzenie pracy nie byto w istocie priorytetem zadnego programu
gospodarczego. Cele systemowe, efektywnoSciowe i restruk-
turyzacyjne realizowano kosztem zatrudnienia — dezaktywizacji
duzych grup zawodowych bez powaznych programdw ponownego
wigczania ich do rynku pracy. Nie realizowano programow dziatan
przeciwstawiajgcych sie skutkom szokow zewnetrznych dla ryn-
ku pracy (np. kryzysu rosyjskiego). Wtasciwie zrezygnowano ze
stosowania instrumentow aktywnej polityki zatrudnienia wobec
bezrobotnych.

Ten brak priorytetu dla zatrudnienia i przedsiebiorczo$ci oraz
liczne zaniechania dotyczace polityki rynku pracy wymagaja zro-
zumienia i wyjasnienia, dlaczego, majac w Polsce tak niskg stope
zatrudnienia, a jednoczesnie wysokg podaz pracy, nie prowadzono
intensywnej polityki zatrudnienia. Dlaczego nie prowadzono polity-
ki, w ktorej zatrudnienie bytoby faktycznie realizowanym prioryte-
tem, a nie tylko ubocznym skutkiem innych programow?

Przyjrzyjmy sig, przed jakimi dylematami stafa polityka spo-
teczna i gospodarcza w kontek$cie zatrudnienia, koncentrujac roz-
wazania tego artykutu na polityce wobec popytu na prace. Wzrost
popytu na prace — to rozwdj nowych firm oraz miejsc pracy. Przyj-
mowano, ze wzrost popytu na prace w kraju przeprowadzajgcym
transformacije i z duzymi ambicjami modernizacyjnymi musi do-
konywac sie jednoczes$nie z restrukturyzacijg firm, z dynamicznym
dostosowywaniem do zmieniajgcych sie warunkow rynku Swiato-
wego oraz ogromng presjg konkurencyjng. Jednym stowem, to nie
polityka obrony dotychczasowych miejsc pracy miata miec¢ zna-
czenie, lecz polityka takiego wspierania procesu tworzenia nowych
miejsc pracy, aby saldo procesu byto zawsze dodatnie: tworzenie
miejsc pracy przewazato nad ich likwidacjg, a te nowe migjsca pra-
cy byly bardziej wydajne (produktywne) niz likwidowane.

Wzrost gospodarczy a zatrudnienie

Pierwszy problem, jaki ujawnit sie w debacie oraz w tresci eko-
nomicznych programoéw na temat zwalczania bezrobocia, to prze-
konanie, ze wzrost gospodarczy jest wystarczajagcym czynnikiem
tworzenia pracy. Tymczasem Swiat wspotczesny, poprzemystowy,
skomplikowat zwigzki miedzy wzrostem gospodarczym a zatrud-
nieniem. Przede wszystkim wzrost gospodarczy nie prowadzi
automatycznie do wzrostu zatrudnienia. Chodzi zaréwno o skale
tego wzrostu, jak i jego czynniki. W bardzo wydajnej i otwartej
gospodarce, 0 zasadniczym udziale ustug informacyjnych, zrodtem
wzrostu gospodarczego (i jego skutkiem) nie musi by¢ ekspansja
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czynnika pracy. To jako$¢ i produktywnosc tego czynnika jest de-
cydujaca. W takiej sytuacji znalazta sie Polska, w ktorej nastgpita
znaczna poprawa wydajnos$ci pracy, przy wystepujgcych jednocze-
$nie trudnosciach strukturalnych oraz instytucjonalnych, utrudnia-
jacych mobilno$¢ i procesy dostosowawcze.

Na wystepowanie w polskiej gospodarce zjawiska bezzatrud-
nieniowego wzrostu gospodarczego zwrocili w swych analizach
uwage Tito Boeri i Eugeniusz Kwiatkowski. Ten ostatni wyprowadzit
z nich wniosek o potrzebie osiggania relatywnie wysokiej stopy
wzrostu PKB (ponad 5%), aby w efekcie przyrastata liczba nowych
miejsc pracy. Gzy mozliwy jest w Polsce wzrost gospodarczy o takiej
dynamice? Jakie bytyby jego podstawowe czynniki? Na to pytanie
odpowiadano pozytywnie, szczegdlnie w analizach i opiniach Rady
Strategii Spoteczno-Gospodarcze;.

Kapitat dla przedsigbiorczosci i jej wspieranie

Kolejny spos$rod zasadniczych problemow procesu tworzenia
pracy dotyczy zrodet kapitatu. Skad bra¢ kapitat na inwestycje i two-
rzenie nowych miejsc pracy? Polityka tworzenia miejsc pracy wy-
maga odpowiedniej koncepcji i kierunkow wspierania dostepu do
kapitatu, zasadniczego czynnika wzrostu.

W Polsce przyjeto, ze gtdownym zrodiem kapitatu sg inwestycje
zagraniczne, wraz z ktérymi wzrasta dostep do nowych technologii
i dokonuje sie modernizacja kraju. W kraju biednym kapitatowo
oraz technologicznie odlegtym od gtéwnego nurtu rozwoju innowa-
cji, zatozenie takie jest naturalne. Jednocze$nie jednak wraz z przy-
jeciem tego zatozenia i podporzadkowania mu procesu prywaty-
zacyjnego oraz inwestycyjnego, w istocie zlekcewazono polityke
wspierania wewnetrznych zrodet kreacji kapitatu oraz jego trans-
misji w przedsiebiorczos¢ i rozwoj rodzimej innowacyjno$ci, mimo
licznych deklaraciji akceptujgcych wspieranie przedsiebiorczosci.

W rezultacie, gdy proces doptywu kapitatu z zewnatrz jest nie-
dostateczny, a atrakcyjnoS¢ krajowa nie jest gtownym zrodtem jego
przyciggania, to kraj bez wtasnych zrodet inwestycii traci zdoInos¢
wptywania na swdj rozwdj. Dlatego polityka przyciggania inwesty-
cji zagranicznych, nota bene takze wymagajaca ukierunkowywania
i wsparcia, powinna byc¢ jednoczesnie politykg wspierania dostepu
do kapitatu oraz rozwoju rodzimej przedsigbiorczosci.

Wspotczesny rynek pracy, w przeciwienstwie do rynku pracy
epoki przemystowej, jest rynkiem bardzo roznorodnym, a w tym
stymulowanym rozwojem ustug, ustug nowych w swej tresci oraz
wymagajacych nowych form organizacyjnych. W ramach tej ten-
dencji szczegolnie dobrze sprawdzajg sie mate i srednie przedsie-
biorstwa. Dlatego ten sektor, oparty na nowych kwalifikacjach i do-
stosowanych do zmieniajacego sie popytu na prace, powinien by¢
rownie waznym elementem strategii gospodarczej, jak tworzenie
warunkéw dla przyciggania korzystnych innowacyjnie inwestycji
zagranicznych wielkich koncernow.

Dostep do kapitatu dla Srednich i matych firm byt w Polsce
bardzo ograniczony'®, a nastepujace obecnie pewne korzystne
zmiany przychodzg wraz z wprowadzaniem regulacji unijnych, li-
beralizujgcych zbyt ostroznosciowe przepisy dziatania sektora
bankowego, oraz wraz z pojawieniem si¢ zrodet kapitatu w postaci
europejskich funduszy strukturalnych z wyraznymi preferencjami
dla projektow inwestycyjnych o charakterze regionalnym oraz lo-
kalnym. Czy zmiany te sa wystarczajace dla stymulaciji trwatego
rozwoju i krzepniecia matego i $redniego biznesu?

Polityka tworzenia miejsc pracy, ktore powstajg przede wszyst-
kim w sektorze matych i Srednich przedsigbiorstw, wymaga takze
likwidacji barier instytucjonalnych w rozwoju biznesu. Bariery insty-
tucjonalne to nie tylko bariery administracyjne, ktore w gruncie
rzeczy stosunkowo tatwo mozna usungc. Dowodem na to jest fakt,
7e w czotowce najwiegkszych reformatorow w tworzeniu warunkow
sprzyjajacych dziatalnosci gospodarczej sytuujg sie kraje postko-
munistyczne i nasi sasiedzi: Stowacja i Litwa.

Bariery instytucjonalne to przede wszystkim niechetny klimat
dla przedsiebiorczosci, prezentowany nie tylko indywidualnie i po
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cichu, ale takze w dziafaniu podstawowych instytuciji publicznych:
sadowniczych, skarbowych i samorzadowych. Raporty na ten te-
mat (przygotowywane systematycznie w ramach prac analitycz-
nych Ministerstwa Gospodarki), przyktady destrukcyjnych decyzji
oraz opisywane historie tworzenia firm w Polsce ukazujg ,droge
przez meke” zdeterminowanych przedsighiorcow.

W realnej polityce niedocenia sig instytucjonalnych barier roz-
woju matego i $redniego biznesu, co powoduje, ze nawet jezeli juz
opracowywane Sg programy w tej dziedzinie i podejmowane sg
jakie$ dziatania, to ich efekty sg nizsze niz mozna by oczekiwac.

Wspieranie mafego biznesu poprzez utatwienia w dostepie do
kapitatu — to sposob na prace i walke z ubostwem dla kazdego,
a nie tylko dla ludzi przedsigbiorczych z klasy $redniej. Przyznanie
pokojowej nagrody Nobla w 2006 r. Muhammadowi Yunasowi za
stworzenie systemu minipozyczek dla ubogich w Bangladeszu, to
dowod na uznanie prawa kazdego cztowieka do kredytu. Zasada
Grameen Bank, ktory zatozyt Yunus, jest doktadnie odwrotna do
zasady, wedtug jakiej dziata zwykty bank komercyjny. W zwyktym
banku im wigcej masz, tym wigcej dostaniesz, a w banku Yunusa
dostaniesz pozyczke, gdy nie masz nic. Zabezpieczenie nie jest
konieczne. W tej idei powszechnego dostepu do kredytu istotne
jest to, aby dac ludziom podstawe do dziafania. Jest to spoteczne
podejscie do kapitatu, niewykluczajgce nikogo z tego sposobu na
zZycie, ktore jest zrodtem kapitalistycznego dobrobytu — samodziel-
nego tworzenia miejsca i rodzaju pracy, a w konsekwencji podstaw
wilasnej egzystenciji.

To podejscie budowane jest tez na zaufaniu do ludzi biednych.
Gdy chcg zmieni¢ swoj los, gdy majg energie do dziatania, nalezy
ich wspierac. Z doswiadczen dziatania sieci mikropozyczek dla lu-
dzi bez kapitatu wynika, ze ponad 95% klientow stanowig kobiety.
To one najczesciej podejmujg wyzwanie zmiany swego losu i posia-
danych dzieci, a w dodatku — bardzo skrupulatnie sptacajg przy-
znane pozyczki.

Inflacja a bezrobocie

Od poczatku okresu transformaciji obserwowano, ze spada-
jacemu tempu inflacji towarzyszy rosngca stopa wzrostu gospo-
darczego. Z tego powodu w wielu prognozach rozwoju spotecz-
no-gospodarczego Polski zaktadano, ze wraz z wysokim tempem
wzrostu gospodarczego w okresie 2000-2010 wystgpowac bedzie
stafa tendencja spadkowa inflacji. Zaktadano takze, ze skoro od
1994 r. wysokiej stopie wzrostu gospodarczego i malejacej inflacii
towarzyszyfa rowniez spadkowa tendencja bezrobocia, to tak ko-
rzystne relacje bedg nadal mozliwe. Jednym stowem, ze mozliwy
bedzie nieinflacyjny wzrost gospodarczy, przy jednoczesnym ogra-
niczaniu skali otwartego bezrobocia (NAIRU).

Rozw6j wypadkéw prowadzacy do dramatycznego wzrostu
bezrobocia nie zmienit stanowiska wzgledem inflacji ani polity-
kow, ani ekspertow. Jak pisano w rekomendacjach Rady Strategii
Spoteczno-Gospodarczej w grudniu 1998 r., tylko w warunkach
,Zdrowego rezimu makroekonomicznego”, a wiec przy zapewnie-
niu rownowagi makroekonomicznej — w tym zwlaszcza budzetowej
i pienieznej — moZliwy jest wysoki i trwaly zarazem wzrost go-
spodarczy. Tylko taki wzrost moze z kolei prowadzi¢ do systema-
tycznego powiekszania podazy 0szczednoSci krajowych i zwigk-
szania inwestycfi, a w konsekwencji Skutkowac tworzeniem
nowych i — co réwnie wazne — konkurencyjnych migjsc pracy
(RSSG 2001).

Rada stata na stanowisku, ze istotne znaczenie z punktu wi-
dzenia mozliwosci trwatego wzrostu zatrudnienia i w konsekwencji
spadku stopy otwartego bezrobocia ma ksztattowanie relacji: dy-
namika zatrudnienia — dynamika ptac. Dominowat w Radzie poglad,
ze polityka ptac — rozumiana jako ogot metod i instrumentow bez-
posredniego i posredniego oddzialywania na poziom, dynamike
i strukture ptac — ma zasadnicze znaczenie dla realizacji trwafego
wzrostu gospodarczego, przy jednoczesnym ograniczaniu stopy
bezrobocia i inflacji.



Podatki i koszty pracy

Najbardziej dyskutowany problem ostatniego czasu w kon-
tekscie procesu tworzenia miejsc pracy dotyczy roli podatkow.
W dazeniu do obnizenia podatkow uzywa sig przede wszystkim
argumentu oszczednosci, ktore sg waznym czynnikiem kreacii
i przyciggania kapitatu. Tymczasem promocja 0szczednosci i ich
przetozenie na inwestycje wymaga polityki znacznie bardziej kom-
pleksowej niz tylko obnizania podatkow.

Z punktu widzenia wptywu obcigzen podatkowych na poprawe
sytuacji na rynku pracy w Polsce, znacznie wieksze znaczenie
maja obecnie pozaptacowe koszty pracy niz podatki dochodowe
CIT oraz PIT, ktore sq relatywnie znacznie nizsze niz sktadki (patrz
wykres 3) (Golinowska, Neneman 2006). Klin podatkowy, obej-
mujacy zarowno podatki (bez podatkdéw posrednich), jak i sktadki
na ubezpieczenie spoteczne, jest wysoki i wynosi 40%-47%.
Jest on czynnikiem ograniczajgcym zatrudnienie przede wszyst-
kim osob kwalifikujacych sie do uzyskiwania niskich wyna-
grodzen.

Wykres 3. Obcigzenia dochoddw podatkami i skfadkami
ubezpieczeniowymi w wybranych krajach
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0 znacznej wysokosci pozaptacowych kosztow pracy w Polsce
decydujg przede wszystkim sktadki emerytalno-rentowe. Tutaj kraj
znalazt sig w pewnej putapce. Realizowana jest bowiem kosztowna
reforma emerytaina przy ograniczonych mozliwosciach (ze wzgle-
dow spoteczno-politycznych) obnizania wydatkow emerytalnych
na biezaco.

Jesli jednak reforma emerytalna prowadzona bedzie sku-
tecznie i w zgodzie z zatozeniami, to wysokie sktadki emerytalne
bedg towarzyszyc jej wdrazaniu jeszcze przez jakis czas. W takiej
sytuacji pozostajg dziatania monitorujgco-kontrolne zorientowane
na efektywnos$¢ podmiotow uczestniczacych w realizacji reformy.
W tym kontekscie ciggle aktualne sg pytania o to, czy np. rola ZUS
jako realizatora pewnych zadan wdrazanej reformy emerytainej jest
dostatecznie uzasadniona i wykonywana efektywnie, oraz czy re-
gulacje panstwa sprzyjaja funduszom emerytalnym w ich efektyw-
nym rozwoju.

Polityka elastycznego rynku pracy

Przyjmuje sig, ze tworzenie miejsc pracy w warunkach wspot-
czesnego rynku pracy wymaga elastycznosci, ktora obejmuje
zwigkszenie roznych mozliwosci przyjmowania i zwalniania pra-
cownikow, bardziej zroznicowany czas i organizacje pracy, rozne
umowy 0 prace oraz zasady wynagradzania. Dazenie do wzrostu
elastycznosci rynku pracy jest odpowiedzig na konieczno$¢ szyb-
szego dostosowania sie przedsigbiorcow do zwigkszonej przez
globalizacje konkurencji. Promocja polityki deregulacii i elastycz-
nosci prowadzona jest od dfuzszego juz czasu takze w ramach
europejskiej polityki zatrudnienia', ale z coraz wiekszg $wiado-
mos$cig mozliwosci wystgpienia jej niekorzystnych konsekwenciji,
a to prowadzi do poszukiwania sposobow na zmniejszanie ryzyka
spotecznego prowadzenia takiej polityki.

Dla kompleksowej polityki elastycznosci i koordynowania jej
potencjalnie negatywnych skutkow probuje sie tez znalez¢ odpo-

wiednie ramy teoretyczne. Na uwage zastuguje proba opisania tego
w kategoriach tzw. przejSciowych rynkow pracy, zaproponowana
przez niemieckiego ekonomiste rynku pracy Guenthera Schmida'2.

Dazenie do wzrostu elastyczno$ci w polityce rynku pracy jest
obecnie oczywiste i sprzyjanie mu przez odpowiednie przepisy
prawa pracy i poprawe funkcjonowania instytuciji otoczenia bizne-
Su przynosi zmniejszenie bezrobocia. Jednak wraz z ujawnianiem
wystepowania efektow przewrotnych i niekorzySci spotecznych,
wzmacniajg sie gtosy nawotujace do niedopuszczania do rozsze-
rzania polityki elastycznego rynku pracy.

Szczegoinej uwagi wymagaja efekty przewrotne. Elastyczno$é
rynku pracy, ktora prowadzi do mniej stabilnych i gorszych warun-
kow pracy, zmniejsza motywacje do pracy i sprzyja ucieczce z ryn-
ku pracy. Jesli bowiem elastyczny rynek pracy wystepuje z sze-
rokimi uprawnieniami i wysokimi $wiadczeniami zabezpieczenia
spotecznego, to nastepuje szybsza rezygnacja z pracy i przejsScie
na utrzymywanie si¢ ze $wiadczen spotecznych.

Swiadomos$¢ przewrotnych i negatywnych spotecznie efektow
elastycznego rynku pracy prowadzi do rownolegtego wprowa-
dzania rozwigzan, ktore z jednej strony tagodza niekorzysci dla
pracownikow, a z drugiej — pozwalajg im tatwiej dostosowac sie do
nowych warunkow. WSrod tej grupy dziatan sytuuje sie koncepcija
flexicurity, pochodzaca z dunskiego doSwiadczenia polityki rynku
pracy (Jansen, Larsen 2005)".

W Polsce osiggnieto elastyczne warunki na rynku pracy w wy-
niku nowych regulacji dotyczacych zatrudniania i zwalniania pra-
cownikow, ale w innych dziedzinach, bezposrednio sprzyjajacych
zatrudnieniu, np. w odniesieniu do kosztow pracy — znacznie
gorsze (CASE 2004). Niesymetryczne dziatania mogg wiec nie
tylko nie poprawi¢ sytuacji w dziedzinie zatrudnienia, a wrecz jg
pogorszyC. Z kolei niedostateczny rozwoj aktywnych rozwigzan
socjalnych dla osob tracacych prace w wyniku wprowadzenia
instrumentarium elastycznego rynku pracy moze przyczyniac sie
do eskalacji problemu spotecznego wykluczenia.

Polityka ptacy minimalnej

Ocena polityki ptacy minimalnej w kontek$cie ubdstwa wy-
maga analizy dochodowej funkcji tej kategorii. Chodzi 0 uzyskanie
odpowiedzi na pytanie, czy poziom pfacy minimalnej zapewnia
spofecznie akceptowalny i biologicznie wystarczajgcy poziom eg-
zystenciji pracownika otrzymujgcego wynagrodzenie o tej wyso-
kosci. Ocena polityki ptacy minimalnej w kategoriach wykluczenia
spotecznego zwraca natomiast uwage na zatrudnieniowy aspekt
minimalnego wynagrodzenia. Chodzi o to, czy okreslony poziom
ptacy minimalnej brutto nie stanowi bariery zatrudniania w warun-
kach mozliwosci substytucji pracy ludzkiej przez kapitat.

W 2002 r. podjeto decyzje o ustawowym okreslaniu ptacy mi-
nimalnej. Jednoczesnie przyjeto, ze ptaca minimalna dla pracowni-
kow mtodych bedzie nizsza 0 20% w pierwszym roku zatrudnienia
i 0 10% nizsza w drugim roku. Nie zroznicowano ptacy minimainej
w przekroju terytorialnym.

W 2005 r. wprowadzono zmiany idgce w kierunku zwigkszenia
wartosci dochodowej kategorii minimalnego wynagrodzenia, pole-
gajgce na okresleniu docelowej proporcji miedzy ptacg minimalng
a przecietng wynoszacg 50%. Mechanizm dochodzenia do tego
wskaznika miatby polega¢ na indeksacji minimalnego wynagrodze-
nia 0 wskaznik inflacji oraz o 2/3 wskaznika wzrostu PKB.

Polityka ptacy minimalnej godzaca jej efekt dochodowy z za-
trudnieniowym jest politykga wymagajaca rzetelnych podstaw anali-
tycznych i wywazania interesw pracodawcow oraz pracownikow.
Analizy w tej dziedzinie (np. Bukowski i in. 2005) wskazuja, ze
— mimo iz minimalne wynagrodzenie w Polsce byto raczej czyn-
nikiem neutralnym wobec zatrudnienia — to zmiany wprowadzone
po 2005 r. mogg utrudni¢ wejécie na rynek pracy osobom o ni-
skich kwalifikacjach (w konsekwencji o niskiej produktywnosci).
Z drugiej strony polski rynek pracy staje sie otwartym rynkiem
i pracodawcy staneli wobec konieczno$ci uwzgledniania czynnikow
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wynikajgcych z mozliwosci wyboru pracy za granicg zamiast w kra-
ju w wielu segmentach tego rynku, takze w segmencie pracy nisko
kwalifikowanej. To tworzy presje na wzrost ptacy minimalnej.

Polityka migracyjna

Polityka migracyjna nie byfa przedmiotem zapiséw w doku-
mentach strategicznych dotyczacych rynku pracy. Jednoczesnie
realizowana jest w Polsce polityka przyzwolenia na nieograniczone
i nieselekcjonowane wyjazdy do pracy za granicg. By¢ moze milcza-
co zakfadano, ze emigracja zarobkowa ufatwi utrzymywanie row-
nowagi w pewnych segmentach rynku pracy, gfownie w przekroju
terytorialnym oraz kwalifikacyjno-zawodowym. Zaniechanie dziatan
w tym zakresie mogty usprawiedliwiac tendencje wyjazdowe w la-
tach 90., kiedy do pracy za granice wyjezdzaty przede wszystkim
osoby o niskich kwalifikacjach oraz pochodzace z regionow, na
ktorych wystepowaty strukturalne problemy zatrudnienia.

Gdy po wejsciu do UE zwigkszyta sie fala emigracji oraz gdy
zmienita sie jej struktura, obejmujgc przede wszystkim osoby mto-
de o znacznie wyzszych kwalifikacjach niz kiedykolwiek przedtem,
w waznych spotecznie segmentach rynku pracy w Polsce ujaw-
nity sie braki chetnych do pracy. Powstafo oczekiwanie pewnej
interwenciji, na podstawie dojrzalszej i diugookresowej koncepcii
mobilnosci pracownikow. Taka interwencja wymaga lepszych pod-
staw statystycznych w odniesieniu do zarobkowych migracji okre-
sowych, rozwoju analiz i badan na temat krotko i dfugookresowych
efektow migraciji dla krajowego rynku pracy i procesow spofecznej
integracji, uwzgledniajgcych takze powroty i wyjazdy rotacyjne.

OGOLNA OCENA POLITYKI WOBEC PRACY

Podstawowe cechy polityki wobec pracy mozna by scharakte-
ryzowac nastepujaco.

e Wzrost zatrudnienia i tworzenia miejsc pracy nie byt prio-
rytetem realizowanych strategii, a jezeli cel taki byt formutowany
wsrod priorytetow, to jako sktadnik towarzyszacy strategii wzrostu
gospodarczego i diugookresowych efektow programow restruktu-
ryzacyjnych. Polska nalezata do krajow o nadmiernym zatrudnieniu
i bardzo niskiej produktywnos$ci pracy i nawet mniej ambitny pro-
gram ekonomiczny musiatby przynie$¢ znaczacy efekt w spadku
zatrudnienia.

 Pakiet podjetych reform spotecznych nie obejmowat rynku
pracy. Z punkiu widzenia zaangazowania $rodkow i politycznej mo-
bilizacji na czele reform spotecznych uplasowata sie w Polsce re-
forma systemu emerytalnego, wprowadzajgca kapitatowy segment
do finansowania Swiadczen. Priorytet dla tej reformy w kategoriach
ekonomii politycznej mozna wyjasni¢ znaczeniem kreacji kapitatu
dla modernizacji kraju, a takze interesami rozwijajgcego sie rynku
finansowego.

 Cele innych polityk oraz reform nie wykazywaty skutkow
zatrudnieniowych w taki sposdb, aby mozliwe byto ich przeanalizo-
wanie i rozpatrzenie z punktu widzenia zasadnosci oraz ewentualnej
etapowosci ze wzgledu na konsekwencije spoteczne oraz polityczne
redukciji zatrudnienia.

« Strategie i programy formutowane przez rzad w odniesieniu
do zatrudnienia nie byty kompleksowe; na ogdt ograniczaty sie do
zakresu odpowiedzialno$ci Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
i dotyczyty instytucji rynku pracy oraz pewnej ochrony socjalnej
bezrobotnych.

* Przepisy prawne w odniesieniu do zatrudnienia powstawaty
z udziatem partnerow spotecznych, a przede wszystkim zwigzkow
zawodowych, ktore dystansowaty sie od promowania aktywnosci
w dziedzinie tworzenia nowych miejsc pracy w wyniku stosowania
instrumentow ptacowych oraz podatkowych. Wzrost roli organi-
zacji pracodawcow na poczatku nowej dekady doprowadzit do
regulaciji bardziej kompromisowych.

e (Cele polityki zatrudnienia formutowano bez wskazywania
metod ich osiggania w sposob precyzyjny, uwzgledniajacy takze
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potrzebne rozwigzania instytucjonalne, kadrowe oraz $rodki finan-
sowe potrzebne do realizacji polityki.

» W okresie najwyzszego bezrobocia wsrod programow za-
trudnienia rozwinety sie przede wszystkim koncepcje ekonomii
spotecznej. Wprowadzone zostaty odpowiednie regulacje sprzy-
jajace tworzeniu miejsc pracy oraz aktywizacji 0sob 0 niskiej
zatrudnialnosci.

» Wigczenie sig Polski do metodologii pracy planistyczno-
-programowej Unii Europejskiej zwiekszyto horyzont analizowania
problemow i poszukiwania rozwigzan. Dotyczy to takze polityki
wobec pracy i zatrudnienia. Jednocze$nie coraz lepiej przygoto-
wywane dokumenty w niedostatecznym stopniu sg internalizowane
przez gremia polityczne na wszystkich szczeblach wtadzy, zardwno
rzadowej, jak i samorzadowe;j.

"W artykule pominieto analize strategii zatrudnienia i reform rynku pracy
w takich krajach, jak: Wielka Brytania, Irlandia, Dania, Niemcy oraz
strategii postulowanych w OECD i UE, co Czytelnik znajdzie w jednym
z zeszytow IPiSS dotyczacych projektu Ubdstwo i wykluczenie spofecz-
ne oraz metody ich zwalczania pt. ,Polityka wobec pracy a wykluczenie
spoteczne”, obejmujgcym takze zagadnienia aktywnej polityki rynku
pracy.

2 Wskaznik pracujgcych wynoszacy 53% uzyskujemy wowczas, gdy od-
niesieniem jest populacja w wieku 15-64 lata. Natomiast gdy odniesie-
niem jest populacja w wieku 15+, to wskaznik obniza sig do czterdziestu
kilku procent.

3 Na wzrost produktywno$ci pracy w polskiej gospodarce zwracajg uwa-
ge tacy autorzy, jak: Jan Rutkowski (2002; 2005) i Zbigniew Dressler
(2006).

4 Na przyktad raport ,Polityki” o ,kobietach domowych” — 2006 .

5Na ten rodzaj strategii emigracyjnej uzyto terminu ,emigracja dorobko-
wa” (Rajkiewicz 1999), co trafnie oddaje motywacje tych wyjazdow.

6 Wedfug badan pfac specjalnie zorientowanych na mate i $rednie przed-
siebiorstwa (Juchnowicz 2004), niskie wynagrodzenia wystepujg w nich
cze$ciej niz w firmach $rednich; 22% otrzymuije ptace do 1000 zt, a 52%
do 1500 zt, gdy w firmach $rednich odpowiednio: 15% i 50%. Firmy mate
zatrudniajg 10-49 osab, a Srednie 50-250 0sob.

7 Raporty z badan realizowanych w projekcie Ubdstwo i wykluczenie spo-
feczne oraz metody ich zwalczania beda ukazywacé sie systematycznie
we wspomnianych zeszytach IPiSS w ciagu cafego 2007 .

8 Gtownie prof. M. Kabaja w IPiSS.

9Na przyktad w Programie Restrukturyzacji Zatrudnienia w Ochronie

Zdrowia zatozono zwolnienie 66 tys. pracownikdw stuzby zdrowia, czyli
okoto 10% zatrudnionych w publicznych zakfadach opieki zdrowotnej
(Domagata 2004).
Ograniczenia wynikaty nie tylko ze wzgledu na inne priorytety polityki
makroekonomicznej (inflacja) i z powodu wysokiej ceny kapitatu, ale
takze z powodu licznych niesprzyjajacych dziatan (CASE/UNDP 2004,
World Bank 2004, 2005). Na tle poréwnan migdzynarodowych w Polsce
szczegolnie widac brak regulacji sprzyjajacych udzielaniu kredytow dla
MiSP, np. regulacji dotyczacych publicznych rejestrow o przedsigbior-
cach, ochrony prawnej inwestorow oraz gwarancji panstwowych przy
kredytach udzielanych poczatkujacemu przedsigbiorcy.
Elementy tej promocji znajdujemy juz w dokumencie UE z 1994 r.
Jego koncepcije szeroko opisat w Polsce Kamil Zawadzki (2005) w pracy
doktorskiej obronionej na Uniwersytecie Mikofaja Kopernika.
Rozwigzania w duchu flexicurity od dfuzszego czasu byly promowane
przez M. Boniego w jego wystapieniach i publicystyce (m.in. na famach
»Rzeczpospolitej”). W ostatnim okresie podejsciem tym zainteresowat
sie tez M. Rymsza (2005), organizujgc konferencje w Instytucie Spraw
Publicznych, dzigki ktorej powstato opracowanie przyblizajace Czytelni-
kom zagadnienie flexicurity, aczkolwiek nie zawsze w zgodzie z pierwot-
ng ideg tego podejscia.
™ Ztego powodu ubolewali zaréwno uczestnicy tej polityki (np. Boni 2003),
jak i badacze (np. Szylko-Skoczny 2004).
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In this text changes in the work sphere are analysed in the context of job creation and employment policy.

The analysis is based on the thesis that work is an essential and effective source of income, enabling people
to live outside the material poverty and social exclusion zone. The author presents general trends in the sphere
of labour during transition: employment rate, occupational passiveness, unemployment, labour migration
and labour condition. To verify the researched thesis, main social and economic programmes and activities
of governments focused on job creation are being identified and analysed. On this basis the employment and
job creation policy are being assessed from the perspective of its impact on social exclusion. Presenting
dilemmas of the job creation and employment policy and other economic problems and political choices in
the period of transformation in Poland the author aims to explain that creating employment was not a priority
of any economic programme in that time. Despite the negative social consequences resulting from the decrease
of employment no comprehensive job creation and employment policy was developed.



