Rozdzial IV
Polityka wobec pracy w Polsce i w innych krajach

Wprowadzenie

Mimo ze miejsca pracy powstajg w firmach i instytucjach, a decydujg o tym pracodawcy, to
polityke w tej dziedzinie tworzg podmioty zewnetrzne wobec nich. Rzad i parlament okreslaja
warunki prawne, w ktérych pracodawcy i pracownicy ksztaltujg swe motywacje. Na szczeblu rza-
dowym definiowane sg warunki stabilno$ci makroekonomicznej, ktére tworzg niezbedne podsta-
wy motywacji do kazdej aktywno$ci. Takze na tym szczeblu zapadaja decyzje fiskalne — tworzone
sg systemy podatkowe, ktére sprzyjaja tworzeniu pracy i systemy, ktére je ,zabijaja”. Bank cen-
tralny okresla warunki dostepu do kapitatu, a wladze regionalne i lokalne oraz ich administracja
moga w bardziej lub mniej przyjazny sposéb obchodzi¢ sie z przedsiebiorcami na swoim terenie,
sprzyjajac ich promowaniu lub przeciwnie — tworzac bariery. System edukacyjny oraz konkretne
instytucje edukacyjne ksztaltujg jako$¢ zasobow ludzkich — wspomagajgc ich dostosowanie do
wymogéw rynku pracy lub je utrudniajac.

W krajach postsocjalistycznych, w ktérych dominujaca rola i odpowiedzialno$é centralnego
planisty za tworzenie programdw rozwoju i ich realizacje byla oczywista — czesto nadal ma miej-
sce przenoszenie odpowiedzialnosci tego rodzaju, przede wszystkim na rzady, mimo funkcjonowa-
nia gospodarki rynkowej. W konsekwencji, gdy bezrobocie wzrasta do skali zagrazajacej zréwno-
wazonemu rozwojowi, gdy towarzyszg temu protesty i niepokoje spoleczne, oczekiwanie rozwia-
zania problemu skierowane jest gléwnie do politykéw i administracji rzadowej. Tymczasem w go-
spodarce rynkowej z silnie zdecentralizowanymi strukturami wtadzy, odpowiedzialno$¢ za rozwéj
i tworzenie pracy spada na wielu uczestnikéw Zzycia gospodarczego i spolecznego. Nie umniejsza
to roli rzadu w sferze tworzenia koncepcji regulacyjnych, prowadzenia polityki makroekonomicz-
nej oraz odpowiedzialnosci za finanse publiczne. Jednak jego mozliwosci bezposredniego oddzia-
tywania na sfere mikroekonomiczna sg mniejsze i bardziej poSrednie niz bezposrednie.

Polityka wobec pracy nie zawsze tworzona jest $wiadomie i programowo. Wiele decyzji po-
dejmowanych dla innego celu, wywoluje skutki w sferze zatrudnienia, jakich nie brano pod uwa-
ge wezesniej lub lekcewazono. Wiele decyzji dotyczacych sfery finansowej, ekonomicznej, trans-
portowej i komunikacyjnej oraz edukacyjnej - nie jest powigzanych z celami polityki zatrudnie-
nia. Niejednokrotnie decyzje te nie odwotujg sie do doktadniejszej diagnozy sytuacji na rynku pra-
cy, oceny jakosci zasob6éw ludzkich czy ogladu réznych innych miernikéw wskazujacych istotne
w tej dziedzinie zaniedbania.

Podejscie do podejmowania decyzji gospodarczych §wiadome skutkéw zatrudnieniowych nie
jest — wbrew pozorom - oczywiste i proste. W tym rozdziale podjeta zostata préba identyfikacji
oraz analizy polityki podstawowych podmiotéw publicznych, ktére bezposrednio i posrednio wy-
wolujg skutki w sferze pracy, sprzyjajac jej tworzeniu lub przeciwnie — wywolujac czy utrzymu-
jac wysokie bezrobocie. Analiza obejmuje szczebel rzadowy oraz samorzadu terytorialnego w je-
go rozbudowanej strukturze.
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A. Polityka rzadéw wobec pracy w Polsce

1. Ramy programowe

Istotnym problemem polityki rynku pracy w Polsce jest jej niska skuteczno$¢ w kontekscie
przygotowywanych i realizowanych calosciowo lub fragmentarycznie programéw oraz podejmo-
wanych dzialan.

Rozpoczeta w 1989 r. transformacja gospodarki ujawnita problem bezrobocia w Polsce.
Pierwsze decyzje parlamentarne mialy na celu stworzenie systemu ochrony przed skutkami bez-
robocia - przed grozbg zwolnien grupowych, przed brakiem dochodéw w okresie pozostawania
bez pracy. Kluczowg dla polityki przeciwdzialania bezrobociu byla i jest, zmieniana wielokrotnie
ustawa o przeciwdzialaniu bezrobociu i zatrudnieniu, w ostatniej swojej wersji — ustawa o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktéra weszta w zycie 1 czerwca 2004 r. MySlenie
programowe o zintegrowanej polityce zatrudnienia nie bylo od samego poczatku oczywiste oraz
wykonalne.

Doswiadczenia pierwszej fali bezrobocia w Polsce (o charakterze transformacyjnym) zaowo-
cowaly réznymi poszukiwaniami — powstawaly male programy partyjne, domagano sie rob6t pu-
blicznych (orientacja lewicowa oraz prawicowo-populistyczna), albo nakladéw na edukacje (to
odniesienie wystepowalo pézniej i u wszystkich), albo warunkéw dla tworzenia miejsc pracy
i wzmacniania rozwoju przedsicbiorczosci (orientacja liberalna). Niekiedy, w politycznych dekla-
racjach, zagdano gwarancji utrzymania miejsc pracy, takze poprzez dotacje z budzetu panstwa
do przedsiebiorstw (orientacje lewicowe i populistyczno-prawicowe).

Dyskutowano na ten temat w $Srodowiskach naukowych, ambicje polityczne ujawniat opraco-
wany przez prof. M. Kabaja program z 1993 r. W tym samym czasie powstal pierwszy rzadowy
,Program przeciwdzialania bezrobociu” oparty na dobrej diagnozie sytuacji rynku pracy, prébu-
jacy integrowaé dzialania gospodarcze z edukacyjnymi oraz tymi, ktére lezaly w sferze instru-
mentéw ministra pracy. Istotnym elementem jego zadan bylo ozywienie aktywnej polityki wspar-
cia wobec 0s6b bezrobotnych poprzez rozwdj posrednictwa pracy, kluby pracy i zwrécenie uwa-
gi na potrzebe poprawy infrastruktury edukacyjnej dorostych. Przyjmowany w 1995 r. program
wspierania powstawania produktywnych miejsc pracy jeszcze mocniej odnosit sie do wyzwan
ekonomicznych, pozytkujac zreszta rezultaty wzrostu gospodarczego juz wéwczas widocznego.
Potowa lat 90. byla réwniez intensywnym okresem wzmacniania stuzb zatrudnienia oraz rozwo-
ju osrodkéw wspierania przedsiebiorczosci i fundacji rozwoju regionalnego, a takze osrodkéw
doradztwa zawodowego - z pozyczki Banku Swiatowego.

W styczniu 2000 r. rzad przyjat Narodowq Strategic Wzrostu Zatrudnienia i Rogzwoju Zasobéw
Ludzkich, pierwszy dokument pisany wedlug zalozen metodologii Europejskiej Strategii Zatrud-
nienia (ESZ) — w odniesieniu do czterech filaréw tej strategii — oraz z miernikami efektywnosci
realizacji programu i podkre$leniem wagi poprawy wskaznika zatrudnienia.

Ten dobry dokument szybko jednak stracil na znaczeniu, mimo ze formalnie obowigzuje
do dzi$. Zmienily si¢ bowiem zatozenia makroekonomiczne. Polska gospodarka zeszla ze $ciezki
szybkiego rozwoju, reforma administracyjna pozbawita sp6jnosci dziatania stuzby zatrudnienia,
ograniczone zostalo tempo rozwoju matlej przedsiebiorczosci przez wzrost obcigzen podatko-
wych i pozaplacowych kosztéw pracy dla podmiotéw o najnizszych przychodach. Na rynek pra-
cy zaczely wehodzié roczniki wyzu demograficznego - te, nieobjete jeszcze reformg edukacyjna.
Druga fala bezrobocia w Polsce stata sie faktem.

Dodatkowo - zachete do rejestrowania sie jako bezrobotni uzyskali ci wszyscy, ktérzy nie mie-
li innego sposobu, by mie¢ dostep do systemu ochrony zdrowia po jego reformie w 1999 r. To
zreszty jeden z przykladéw braku integracji polityki rynku pracy, skoro decyzja z jednego seg-
mentu funkcjonowania polityki spotecznej, mogta tak negatywnie wplynaé na sytuacje na rynku
pracy (szacuje sig, ze okoto 300-400 tys. oséb zawyzylo w ten sposéb statystyke bezrobocia - z in-
formacji MPiPS z 2001 r.).

Przywolane programy, Iacznie z Przedsigbiorczosciq — rozwojem — pracg (luty 2002 r.) oraz Pla-
nem dzialan prowzrostowych w latach 2003-2004 z poczatku lipca 2003 r. — odegraly swoja role.
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Aczkolwiek trzeba przyznaé, ze najgtebszym, w sensie diagnozy i ujecia wnioskéw z niej wynika-
jacych, jest dokument przygotowany w zwiagzku z wejsciem do UE i ramami dla absorpcji $rod-
koéw z Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) - czyli Sektorowy Program Operacyjny Rozwdj
Zasoboéw Ludzkich 2004-2006 (SPO RZL).

Ewolucja polityki rynku pracy w Polsce

Oceniajac sytuacje na polskim rynku pracy pod katem osi programowych dominujacych nie
tyle w deklaracjach i dokumentach, co w praktyce dziatania, mozna polska polityke rynku pracy
po 1989 r. scharakteryzowaé nastepujaco.

W poczatkowych latach dominowaly dziatania ostonowe: okoto 80% bezrobotnych miato pra-
wo do zasitku i to w wysokosci zwigzanej z weze$niejszym wynagrodzeniem, na czas prawie nie-
okreslony (dzisiaj juz tylko 15% i to w Scisle okreslonym okresie), obowigzkowy zasitek dla bez-
robotnego absolwenta szkoty wyzszej stanowit 120% minimalnego wynagrodzenia, czyli zawierat
motywacje kompletnie nie odpowiadajacg sygnatom plyngcym z rynku. Uzupelnieniem polityki
ochronnej byta dezaktywizacja rzeszy pracownikéw, ktérzy przeszli na wcze$niejsze emerytury.
W pierwszych kilku latach transformacji byto to 600 - 800 tys. os6b. W potowie lat 90., wraz z wy-
sokim tempem rozwoju gospodarczego wzmocnita sie polityka aktywizacji, zmalato znaczenie
polityki ostonowej, zaprzestano polityki dezaktywizacji, chociaz trzeba przyznaé, ze jednym ze
sposobéw zmniejszania rejestru bezrobotnych byto stawianie im wymagan, by poprzez obecno$é
w urzedzie pracy zglaszali swojg gotowo$¢ do podjecia pracy — co czesto zniechecato wiele oséb
i pozwalalo na ich wyrejestrowanie.

W konicu lat 90., kiedy polityka ostonowa (dostepno$¢ zasitku dla bezrobotnego) stracila
na znaczeniu, ostably tendencje aktywizacyjne (by odradzaé si¢ dopiero od 2002 r. z wyraznym
akcentem na promocje¢ aktywnosci i zatrudnienia, a nie ochrone zatrudnienia), wzrosta niepo-
miernie stymulacja dezaktywizacji. Ceng za spokéj spoteczny w procesach restrukturyzacji prze-
starzalych galezi przemystu okazata sie wysoka skala przyrostu $wiadczen i zasitkéw przedeme-
rytalnych, co w efekcie doprowadzito do takiego wzrostu nakladéw na te dziatania, iz ograniczo-
na zostala mozliwo$¢ prowadzenia polityki aktywizujacej ze wzgledu na szczuptos$é Srodkdéw.
Obroncg polityki ostonowej oraz polityki ochrony zatrudnienia, a nie promocji tworzenia nowych
miejsc pracy, byly przez te wszystkie lata zwigzki zawodowe.

Przedstawiony obraz tendencji w polityce rynku pracy (nie zawsze promowanych i realizo-
wanych $wiadomie) rozwijal sie odmiennie do kierunkéw wytyczanych w dokumentach progra-
mowych. Jest to zjawisko niebezpieczne z punktu widzenia efektywnosci stosowanych polityk
rynku pracy oraz ich wiarygodnosci. Wydaje sie, ze wejscie Polski do UE i podjecie wyzwan ESZ,
strategii integracji spolecznej oraz innych programéw Strategii Lizbonskiej — wymusi wiekszg
skuteczno$¢ formutowanej polityki zatrudnienia ze wzgledu na metode zarzadzania przez cele
oraz stosowane procedury monitorowania i wspélng z UE ewaluacje programoéw, do czego Pol-
ska bedzie musiata przywykna¢ takze w sferze rynku pracy.

Szukajac przyczyn owej rozbiezno$ci miedzy deklarowanymi programami a realizowang po-
lityka dostrzec mozna kilka powodéw.

Stabosci polityki zatrudnienia i rynku pracy

0d samego poczatku transformacji cechg gléwng powstajacych dokumentéw i realizowanych
dziatan byt brak kompleksowosci. Oznaczato to nieumiejetno$é komponowania narzedzi tworza-
cych polityke zatrudnienia w taki sposéb, by uwzgledniaé wszystkie jej aspekty: poczawszy od re-
zultatéw funkcjonowania systemu edukacyjnego, przygotowujgcego zawodowo przysztych pra-
cownikéw zgodnie z potrzebami rynku pracy i pozwalajacego na zmiane kwalifikacji w ciagu
trwania kariery zawodowej, az po wptyw wprowadzanych rozwigzan podatkowych i prawa pra-
cy na tworzenie nowych podmiotéw gospodarczych. Wiele decyzji gospodarczych miato charak-
ter autonomiczny - przy ich podejmowaniu nie badano skutkéw dla rynku pracy, albo szacowa-
no je nicodpowiednio, jak stato si¢ to na przyktad przy likwidacji PGR-6w, co byto decyzja skad-
ingd konieczna.
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Autonomizacja projektéw edukacyjnych, podatkowych, restrukturyzacyjnych, prywatyzacyj-
nych, zmiany prawa pracy czy decyzji socjalnych (objecie prawem do zasitku w pierwszych mie-
sigcach otwarcia rynku pracy wszystkich zglaszajgcych sie po tzw. ,kuroniéwke”) uniemozliwita
kompleksowe podejscie do polityki zatrudnienia. Przenioslo si¢ to na prace rzadowe — dominacje
resortowych perspektyw spojrzenia i traktowanie probleméw rynku pracy jako kwestii, za ktérg
prawie calg odpowiedzialno$¢ ma ponosi¢ minister wlasciwy ds. pracy.

Nie udalo si¢ takze w procesie programowania polityki rynku pracy uaktywnié partneréw
spolecznych na tyle, by wyszli z roli konsultowanych w dialogu spolecznym obserwatoréw pro-
ces6w zachodzacych na rynku pracy i stali si¢ aktywnymi uczestnikami uzgadnianych progra-
moéw. Mimo kilku préb, nie powiodly si¢ przedsiewziecia zmierzajgce do zawarcia paktu na rzecz
pracy, ktéry miatby charakter swoistej umowy spotecznej, ktéra w sposéb pakietowy i komplek-
sowy podejmowataby wyzwania rynku pracy i budowata kompromis (godzita interesy) miedzy re-
prezentacjami zwigzkowymi, administracja, samorzadem i pracodawcami. Jedynymi przyktada-
mi realnej wspoétpracy partneréw spotecznych w sferze programowania polityki rynku pracy by-
ly debaty i negocjacje, ktére w efekcie doprowadzity do przyjecia ustawowych rozwigzan w sfe-
rze restrukturyzacji gérnictwa (1998 r.), kolei (1999 r.), hutnictwa i przemystu zbrojeniowego
(2000 r.). Aczkolwiek, mozna dzi$ dyskutowad, czy wielkie redukcje zatrudnienia w tych sekto-
rach nie byty okupione zbyt wysokimi kosztami socjalnymi i dezaktywizacja znacznych grup pra-
cownikéw, bez uzyskania dostatecznie korzystnych (przewazajacych) efektéw ekonomicznych
prowadzonych przedsiewzie¢. Partnerstwo zwigzkéw zawodowych oraz zwigzkéw pracodawcéw
ulegto zauwazalnej poprawie w nowej dekadzie (2002 r.), kiedy to dostrzegajac trudng sytuacje
na rynku pracy, znacznie bardziej odpowiedzialnie porozumiano si¢ co do nowych przepiséw Ko-
deksu pracy, uwzgledniajac potrzebe troski o prace.

Druga istotng staboscig polskiej polityki zatrudnienia jest niedostatek instrumentéw oraz
brak stabilnych zrdédet finansowania. Chodzi tu, z jednej strony — 0 mozliwo$¢é zastosowania wia-
$ciwych narzedzi, np. obnizenia (zaniechania, zwolnienia) podatkéw sprzyjajacych tworzeniu
miejsc pracy oraz wplywanie na skale obcigzen pozaptacowych w kosztach pracy. Ale z drugiej
strony - chodzi réwniez o zagwarantowanie $rodkéw na aktywna polityke rynku pracy finanso-
wang z Funduszu Pracy, dla ktérego sktadka od pracodawcy (obecnie w wysokosci 2,45% od wy-
nagrodzen) jest zupelnie niewystarczajgca i musi by¢ uzupelniana dotacja z budzetu oraz pozycz-
kami bankowymi. Skala zadluzenia Funduszu Pracy w potowie 2004 r. wynosi powyzej 3 mld z1.

2. Prawo pracy

Dominacja sektora panstwowego w gospodarce do 1989 r. oraz wystepowanie panstwa w ro-
li pracodawcy posredniego wzgledem wszystkich pracodawcéw bezposrednich, pozwalata na re-
alizacje polityki pelnego zatrudnienia przy wzglednie niskich i sptaszczonych ptacach. Narze-
dziem regulacji bylo prawie wytacznie ustawodawstwo pracy. Autonomiczne regulacje stosunkéw
pracy (ukfady zbiorowe pracy i inne porozumienia ze zwigzkami zawodowymi) spetniaty role mar-
ginesowg. Podmiotem wystepujacym w imieniu zakladéw pracy nie byly w tamtym czasie organi-
zacje pracodawcéw, lecz organy panstwa, a zwigzki zawodowe nie stanowily swobodnie ksztatto-
wanej reprezentacji Swiata pracy. System prawa pracy cechowal wiec skrajny etatyzm. Umowa
o prace byla w zasadzie umowg adhezyjng — pracownik mégt przystapi¢ do zatrudnienia badz nie,
ale nie mogt negocjowaé warunkéw umowy. Ustawodawca ktadl nacisk na zwigzanie pracownika
z zaktadem pracy i przeciwdziatanie fluktuacji oraz na formalng strone dyscypliny pracy. Nado-
piekuniczo$¢ panstwa w dziedzinie socjalnej réwnowazyla deficyt wolnosci w stosunkach pracy.

Zmiany indywidualnego prawa pracy

W zakresie zmian indywidualnego prawa pracy Po 1989 r. mozna wyodrebnié trzy etapy,
w ktérych przewazaly rézne priorytety, cze§ciowo pozostajgce ze sobg w sprzeczno$ci.

Pierwszy etap, obejmujacy lata 1989-1996, charakteryzowato przyjecie kilku ustaw pozako-
deksowych, ale o duzym ciezarze gatunkowym dla ksztaltowania sytuacji na rynku pracy. Potrze-
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ba uchwalenia tych ustaw wigzala si¢ $ciSle z procesem transformacji. Z jednej strony - chodzi-
to o ulatwienie przedsiebiorstwom pozbywania sie nadwyzek rak do pracy, z drugiej za$ - o za-
pewnienie dodatkowych $wiadczen i innych gwarancji dla oséb zwalnianych oraz dla pracowni-
kéw nie otrzymujgcych naleznych wynagrodzen z powodu trudnej sytuacji przedsiebiorstwa. De-
finicja zwolnieni grupowych rozszerzala si¢ z czasem na inne zwolnienia z przyczyn lezacych
po stronie zaktadu pracy. Trwalym elementem éwczesnych regulacji stat sie obowigzek negocjo-
wania zwolnien z reprezentacjg pracownikéw i wydanie regulaminu zwolnien — nawet jesli jest
to byla jednostronna decyzja pracodawcy, bo nie udato si¢ zawrze¢ porozumienia. Nowym juz
elementem procedury zwolnien jest obowigzek notyfikacji informacji i regulaminu zwolnief
w urzedzie pracy, poprzedzajacy p6Zniejszg mozliwo$¢ zwolnienia pracownikéw. Czescig sktado-
wa tego modelu dzialania sg rekompensaty z tytulu zwolnienia - tzw. odprawy.

Drugi etap, obejmujacy lata 1996-2002, zostat zapoczatkowany wejSciem w zycie nowelizacji
Kodeksu pracy (Kp) z 2 lutego 1996 r., a zakonczyt sie z chwilg wejscia w zycie kolejnej noweliza-
cji z 26 lipca 2002 r. Nowelizacja z 1996 r. miata na celu m.in. dostosowanie przepiséw do warun-
kéw gospodarki rynkowej i rozwigzan miedzynarodowych. Zwiekszata réwniez role umowy o pra-
ce przez przyjecie zalozenia, iz mozna nig ksztaltowad sytuacje stron stosunku pracy w sposéb nie
pogarszajacy sytuacji pracownika wzgledem przepiséw prawa pracy. Tym samym przepisy te
uznano za normy minimalne wzgledem postanowienn umownych. Wydatnie rozszerzono tez niekt6-
re uprawnienia pracownicze, np. w dziedzinie urlopéw. Przedluzeniem tendencji do podwyzsza-
nia uprawnien pracowniczych w nastepnych latach byly zwlaszcza nowelizacje Kp - pierwsza
z 1999r. wydtuzajgca od 1 stycznia 2001 r. normy urlopéw macierzynskich (nastepnie skrécone
do wymiaréw pierwotnych) — w tym przypadku powotano si¢ na prorodzinne cele w polityce pra-
wa pracy - oraz druga nowelizacja Kp z 2001 r. wprowadzajaca 5-dniowy tydzief pracy oraz skra-
cajaca docelowo (z dniem 1 stycznia 2003 r.) tygodniowg norme czasu pracy do 40 godzin.

Trzeci etap, liczony od chwili wejScia w zycie nowelizacji Kodeksu pracy - lipiec 2002 r.
- charakteryzuje cze$ciowa redukcja uprawnien i gwarancji pracowniczych. Na przyktad ograni-
czone zostalo stosowanie przepiséw o zwolnieniach grupowych do firm zatrudniajacych powy-
zej 20 os6b, a w przypadku duzych przedsiebiorstw dodatkowo obnizono progi iloSciowe.

Przyczyng wystapienia tendencji deregulacyjnej, odmiennej od dotychczasowej tradycji, byta
nasilajaca sie presja organizacji pracodawcéw na obnizenie kosztéw pracy i uelastycznienie pra-
wa pracy, wieksza swobode zwalniania i zatrudniania, mniejsze koszty administracyjne, swobod-
niejszg organizacje czasu pracy w celu poprawy sytuacji na rynku pracy. Stuzylo temu réwniez
zniesienie wszelkich (do czasu uzyskania przez Polske cztonkostwa w UE) barier zatrudnienia
na podstawie uméw na czas okreslony.

Elastycznos¢ po polsku

Jest paradoksem, ze wysokie bezrobocie, trwajace w Polsce juz wiele lat, nie przyspieszylo skutecznej debaty
na temat wzrostu elastycznosci prawa pracy. Odr6zniaé¢ oczywiscie nalezy elastyczno$¢ skrajna, ktérej zwolennicy
nie widzg potrzeby zadnego prawnego porzadkowania sfery relacji pracownik-pracodawca, od elastycznosci, dla
ktérej charakterystyczna jest swoboda dopasowywania warunk6w pracy, zatrudniania, zwalniania i organizacji
pracy, do realnych mozliwosci pracodawcy, ale tez i budowania jego przewagi konkurencyjnej na rynku. Oprécz na-
wykow z poprzedniej epoki, ktore po 1989 r. umocnily sie usztywniajac Kodeks pracy w sferze regulacji warunkéw
zatrudnienia (godziny nadliczbowe, obowiazkowy minimalny czas odpoczynku w trakcie pracy, tygodniowa liczba
godzin w normalnym trybie, urlopy, wynagrodzenia za dni nierobocze i okreslanie ptacy minimalnej) — to wlasnie
obawy transformacyjne wprowadzity, juz po 1989 r., zapisy dodatkowo wzmacniajgce regulacje dotyczace warun-
koéw zwalniania: $rodki ochrony prawnej pracownikéw, powody zwolnieni, procedury zwolnieni indywidualnych
i grupowych, okresy wypowiedzeniowe i wysokos$é odpraw. Nowe, bardziej elastyczne formy zatrudnienia z powo-
du zacofania w rozwoju cywilizacyjnym (op6éznienia w transferze nowych technologii i nowych wzoréw organiza-
cji pracy) przyjmowaly sie bardzo powoli, uzyskujac z czasem niewielkie ramy prawne. Dopiero w 2002 r., po in-
tensywnych dyskusjach, udato si¢c wprowadzi¢ kilka znaczacych zmian do prawa pracy sprzyjajacych jego uela-
stycznieniu:

* wprowadzono wyraZniejsze rozréznianie firm matych i wigkszych — zmniejszajac stosowanie w nich regulami-
néw oraz ograniczenie tworzenia funduszu socjalnego i zasady zwolnien grupowych;
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* wydluzono okresy rozliczania czasu pracy oraz godzin nadliczbowych, obnizajac skale wyptat z tego tytutu;
» wprowadzono wicksza swobode organizacji czasu pracy, takze grupowej;
* wprowadzono mozliwo$¢ pracy na zastepstwo bez nadmiernych zobowiazan dla pracodawcy z tego tytutu;

* skr6cono okres przeznaczony na negocjacje warunkéw zwolnienia grupowego oraz poltgczono odprawy z tego
tytutu ze stazem pracy w konkretnym zaktadzie pracy;

* uporzadkowane zostaly warunki prawne outsourcingu zatrudnienia oraz zatrudniania pracownikéw z agencji
pracy czasowej (cho¢ kolejne nowelizacje moga ograniczy¢ skale stosowania tego instrumentu);

* zlikwidowano na okres poprzedzajacy wejécie do UE (skrécony latem 2002 r. do 1 maja 2004 r.) obowigzek za-
trudnienia na czas nieokreslony pracownika, z ktérym zawierana jest trzecia umowa o prace (przyniosto to ra-
dykalny wzrost zatrudnienia terminowego);

* uznano dni poszukiwania pracy przez pracownika za nieplatne przez pracodawce.

Nie byt to caly pakiet, jaki pracodawcy postulowali w debacie, ale przyjety zakres zmian w nowej ustawie istot-
nie zwiekszyt poziom elastycznosci pracy w Polsce, aczkolwiek efekty tego nie sa jeszcze statystycznie identyfiko-
walne. Dlatego indeks regulacji warunkéw zatrudnienia stosowany w poréwnaniach miedzynarodowych jest nadal
relatywnie wysoki. Indeks ten mierzony w skali od 0 do 100 wynosi w Polsce 92, w Czechach - 63, w Wielkiej Bry-
tanii 42 (dane za: The World Bank 2003). W innych pracach poréwnawczych ocenia sie jednak, ze prawna ochro-
na zatrudnienia nie byta bardzo wysoka (Riboud i inni 2001). Nawet jesli w poréwnaniu z krajami UE (Portugalia,
Wlochy, Niemcy) regulacja stosunkéw pracy w Polsce nie jest najwyzsza, to trzeba zada¢ kluczowe pytanie: jaka
skala elastycznoSci jest polskiemu rynkowi pracy potrzebna, biorgc pod uwage zaré6wno mozliwosci akceptacii jej
przez pracownikow i ich reprezentantéw, ale tez i konieczno$é dziatan na rzecz podwyzszenia konkurencyjnosci

polskiej gospodarki i odrobienie przez nig dystansu wobec szybko rozwijajacych sie gospodarek innych krajow.

Zmiany w prawie pracy nie sg wprawdzie zasadnicze dla poprawy warunkéw tworzenia pra-
¢y, moga co najwyzej wspiera¢ prozatrudnieniowg polityke gospodarcza panstwa w innych ob-
szarach: podatkowa, kurséw walutowych, stép procentowych, ale powinny by¢ konsekwentne.
Na uwage zastuguje fakt, ze dotychczasowe procesy restrukturyzacyjne okupione znacznymi
zwolnieniami pracownikéw dokonaly sie przed wprowadzonymi w 2002 r. zmianami Kodeksu
pracy!. Wieksze znaczenie w ocenie stabosci polityki wspierania pracy maja inne czynniki. Pro-
blem polega na tym, ze czynnikow tych jest wiele, co powoduje, ze skumulowany efekt jest wyso-
ce niekorzystny.

Ograniczajac w 2002 r. uprawnienia pracownicze nie udato sie usunaé gléwnych czynnikéw
windujacych pozaptacowe koszy pracy (szczegdlnie finansowanego przez pracodawcéw ryzyka
choroby pracownika) oraz nie do$¢ konsekwentnie uprzywilejowano matych i $rednich praco-
dawcéw, wobec ktérych przepisy prawa w poréwnaniu z mozliwoéciami duzych firm, sg zbyt ry-
gorystyczne.

Niespdjnos$¢ prawa pracy poglebiana jest niekiedy mechaniczng implementacjg dyrektyw UE,
z czym mamy zwlaszcza do czynienia w ramach tzw. ,europejskiej nowelizacji Kodeksu pracy” be-

dacej w ciggu 2003 r. w toku prac parlamentarnych. Przyjecie tej nowelizacji oznacza ,wychylenie
wahadla” w strone przeciwng niz ta, ku ktérej zmierzata lipcowa nowelizacja polskiego Kp z 2002 r.

Indywidualne stosunki pracy (Polska - UE - harmonizacja prawa)

Przepisy wspélnotowe (Dyrektywa 91/533/EC) naktadaja na pracodawce obowigzki w zakresie dokumentowania

stosunku pracy. Pracodawca musi poinformowaé pracownika o zasadniczych elementach umowy o prace lub stosun-
ku pracy. Informacje te powinny zostaé przekazane pracownikom w formie pisemnej nie p6Zniej niz dwa miesiace
po rozpoczeciu pracy przez pracownika. Ponadto pracodawca, w przypadku skierowania pracownika do pracy
w parnstwie nie bedagcym czlonkiem UE, ma obowigzek dostarczenia pracownikowi informacji na temat czasu wyko-
nywania pracy i waluty, w ktérej bedzie wyptacane wynagrodzenie w czasie wykonywania pracy za granica. O ja-

! Elastyczno$¢ zatrudnienia mierzona ruchem zatrudnionych byta dotychczas w Polsce niska (dla lat 1998-2002 $rednia
skala odchodzenia z danego miejsca pracy wynosita kwartalnie 3,7%, a rocznie odpowiednio 14,8% - Socha/

Sztanderska/ Grotkowska 2004).
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kichkolwiek zmianach dotyczacych informacji, o ktérych byla mowa wyzej, pracodawca jest obowigzany powiado-
mi¢ pracownika na piSmie przy najblizszej okazji, nie p6zniej jednak niz miesigc po wejsciu w zycie tych zmian.

Prawo polskie bedzie zgodne z regulacjami wspélnotowymi z dniem wejScia w Zycie ustawy z dnia 14 listopa-
da 2003 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks pracy (Kp) oraz o zmianie niektérych innych ustaw (1 stycznia 2004 r.).

Zmiany dotycza:

uwzglednienia w tre$ci umowy o prace danych o stronach stosunku pracy, rodzaju umowy, dacie jej zawarcia oraz
warunkach pracy i placy (w szczegdlnosci: strony umowy, data zawarcia umowy, wynagrodzenie za prace odpo-
wiadajace rodzajowi pracy, ze wskazaniem sktadnikéw wynagrodzenia, wymiaru czasu pracy) — art. 29 par. 1,

pisemnej formy zawarcia umowy (termin potwierdzenia przez pracodawce rodzaju umowy o prace i warunkow
zatrudnienia, jezeli umowa nie zostala zawarta na piSmie — art. 29 par. 2),

zapewnienia pracownikowi dodatkowej pisemnej (nie p6zniej niz w ciggu 7 dni od dnia zawarcia umowy) infor-
macji dotyczacej warunkéw zatrudnienia wynikajacych z przepiséw prawa pracy (dobowa i tygodniowa norma
czasu pracy, czestotliwos¢ wyplaty wynagrodzenia, urlop wypoczynkowy, dlugos¢ okresu wypowiedzenia oraz,
jezeli pracodawca nie ma obowigzku ustalenia regulaminu pracy, dodatkowo o porze nocnej, czestotliwosci i ter-
minie wyplaty wynagrodzenia oraz przyjetym sposobie potwierdzania przez pracownikéw przybycia i obecnosci
w pracy oraz usprawiedliwiania nieobecnosci) — art. 29 par. 3,

zastrzezenia formy pisemnej dla kazdej zmiany warunkéw umowy o prace, zagwarantowania pracownikom za-
trudnionym na innej podstawie niz umowa o prace takiej samej ochrony w zakresie dokumentowania warunkéw
zatrudnienia, z jakiej korzystaja pracownicy $wiadczacy prace na podstawie umowy o prace.

Regulacje wspdlnotowe przewiduja takze minimalne standardy w zakresie: tygodniowego wymiaru czasu pracy,
okres6w dziennego i tygodniowego wypoczynku, wymiaru ptatnych urlopéw rocznych, jak réwniez pewne wymogi
w zakresie ustalania przez pracodawcéw harmonogramu pracy oraz stosowania przerw w pracy. Przepisy wspélno-
towe reguluja prace nocng i zmianowa oraz naktadajg na pracodawce obowiazek zapewnienia pracownikom pracu-
jacym w nocy bezptatnych badan lekarskich oraz przeniesienia ich do pracy dziennej w przypadku probleméw zdro-
wotnych zwigzanych z pracg nocna.

Wylaczone zostaty m.in. prace wymagajace zapewnienia ciggtosci ustug lub produkeji, dziatalnosci, gdzie wyste-
puje zmienne zapotrzebowanie na prace (zwlaszcza w rolnictwie, turystyce, ustugach pocztowych), w odniesieniu
do 0séb pracujacych w transporcie kolejowym przy spelnieniu okreslonych prawem wspélnotowym warunkéw,
przy pracach zwigzanych z ochrong oséb i mienia, w odniesieniu do pracownikéw samodzielnych, ktérych czas pra-
cy nie moze by¢ zmierzony, albo ktérzy sami decydujg o godzinach pracy, w odniesieniu do sytuacji, gdy miejsce pra-
cy jest znacznie oddalone od miejsca zamieszkania lub jezeli rézne miejsca pracy pracownika sa od siebie oddalone,
w odniesieniu do stazystow lekarskich oraz w innych sytuacjach i do innych dziatalnosci wymienionych w prawie
wspdélnotowym. Ponadto, przepiséw ogblnych nie stosuje sie, jezeli inne regulacje wspélnotowe przewidujg bardziej
szczegblowe rozwigzania.

Prawo polskie bedzie zgodne z regulacjami wspoélnotowymi z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 14 listopa-
da 2003 r. o zmianie ustawy — Kp oraz o zmianie niektérych innych ustaw (1 stycznia 2004 r.).

Nowelizacji Kp, przewiduje m. in. nastepujace rozwigzania:

* odpoczynek dzienny powinien trwaé nieprzerwanie co najmniej przez 11 godzin w ciggu 24 godzin (art. 132
par. 1), 35 godzin nieprzerwanego odpoczynku w kazdym tygodniu (art. 133 par. 1),

* kazdemu pracownikowi pracujacemu dtuzej niz 6 godzin przystuguje przerwa co najmniej 15 minut, wliczana
do czasu pracy - art. 134,

* maksymalng norme tygodniowego czasu pracy — 8 godzin na dobe, przecigtny czas pracy nie przekracza 48 go-
dzin w okresie rozliczeniowym nie mogacym przekraczaé¢ 4 miesiecy; nalezy podkresli¢, Ze norma ta obejmuje
réwniez godziny nadliczbowe — art. 129. par. 1 oraz art. 131 par. 1,

* wprowadzenie minimalnego rocznego urlopu wypoczynkowego w wymiarze 4 tygodni, ktéry nie moze zostac za-
stapiony zadnymi innymi $wiadczeniami, z wyjatkiem sytuacji, gdy stosunek pracy ustaje — art. 154 par. 1 oraz
art. 171 par. 1,

¢ wprowadzenie kategorii pracownikéw pracujacych w nocy — art. 1517, definicje oraz przepisy o charakterze
ochronnym,

* nalozenie na pracodawcéw obowigzku takiego organizowania pracy, ktérego celem bedzie tagodzenia skutkéw mo-
notonii pracy i z géry okreslonego tempa pracy — szczeg6lnie poprzez stosowanie przerw w pracy — art. 94 pkt 2a.
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Zbiorowe prawo pracy

W zakresie zbiorowego prawa pracy tendencja dominujaca po 1989 r. bylo stworzenie mode-
lu odpowiadajacego cywilizowanym standardom stosunkéw przemystowych. Zadanie to spetnia-
ly czeSciowo trzy uchwalone jednocze$nie w maju 1991 r. ustawy: o zwigzkach zawodowych, or-
ganizacjach pracodawcéw oraz o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych. Stworzono podstawy
prawne zakladania i dziatania autentycznych i autonomicznych reprezentacji pracy i kapitatu.
Zbudowano podstawy pokojowego i uzgadnianego przez strony sposobu rozwigzywania konflik-
téw i sporéw zbiorowych z wykorzystaniem procedur koncyliacji, mediacji i arbitrazu. W rozwia-
zywaniu ponad 40% konfliktéw biorg udzial mediatorzy z eksperckiej, uzgadnianej z partnerami
spolecznymi, listy mediatoréw ministra pracy.

Natomiast dopiero w 1994 r. dokonano zasadniczej rewizji dziatu jedenastego Kodeksu pra-
cy, odnoszacego sie do uktadéw zbiorowych pracy. Mysla przewodnig tej nowelizacji (dopelnio-
nej w listopadzie 2000 r.) bylo rozszerzenie wolno$ci uktadowej, co dotyczylo zwlaszcza aspektu
przedmiotowego (zakres spraw, ktére moga by¢ objete rokowaniami zbiorowymi) oraz swobody
okreslania szczebla prowadzenia rokowan.

Mimo stworzenia podstaw prawnych uwzgledniajacych m.in. pluralizm zwigzkowy, system
uktadowych rokowan zbiorowych, wzbogacony od 2001 r. dodatkowo przez ustawe o Tréjstron-
nej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spoteczne-
go, nie spelnia wszystkich oczekiwan. Przyczyng jest brak ,tworzywa” dla rokowan zbiorowych
w sytuacji, gdy pracodawcy oceniajg ustawowy poziom praw pracowniczych jako wygérowany,
a wiec nie pozostawiajacy miejsca na regulacje uktadowsa. Ponadto az do decyzji Trybunatu Kon-
stytucyjnego z jesieni 2002 r. nie istniala prawna mozliwos¢ faktycznego wypowiadania uktadu
zbiorowego pracy w sposéb skuteczny - co odwodzito pracodawcéw od checi negocjowania ukta-
doéw tam, gdzie ich wcze$niej nie bylo. Zmiany w kodeksie z 2002 r. dajg tez mozliwos¢ czasowe-
go zawieszania ukladu - jesli strony sie na to zgodza w okreslonych, trudnych warunkach ekono-
micznych firmy.

W polityce ksztaltowania zbiorowego prawa pracy jeszcze niedawno gtéwnym problemem
byta stabos¢ strony pracodawcéw wobec strony zwigzkowej, co czynito powstate regulacje nie-
zréwnowazonymi pod wzgledem intereséw obu stron $§wiata pracy. Obecnie mamy do czynienia
z dramatycznym spadkiem uzwigzkowienia pracownikéw (szerzej na ten temat w rozdziale V),
co powoduje, ze to strona zwigzkowa traci swoj realny status. Powolanie instytucji rady zaktado-
wej stanowi w tych warunkach postulat (takze ze strony UE) uzasadniony obecng fazg przemian.

Polska a UE - harmonizacja zbiorowego prawa pracy

Unia Europejska przywigzuje duza wage do zapewnienia udzialu pracownikéw w podejmowaniu decyzji doty-
czacych przedsiebiorstwa, czyli do tzw. partycypacji pracowniczej. Problem partycypacji pracowniczej wystepuje
w prawie wspélnotowym na trzech ptaszczyznach.

Po pierwsze, prawo wspélnotowe reguluje kwestie informacji i konsultacji pracownikéw w przedsiebiorstwach

dziatajacych na skale wspolnotows (Dyrektywa 94/45/WE). Dotyczy to przedsiebiorstwa lub o grupy przedsiebiorstw
o zasiegu wspolnotowym (koncerny), ktére spelniajg kryteria okreslone w przepisach wspélnotowych. Majg one obo-
wigzek utworzenia — w drodze negocjacji z przedstawicielami pracownikéw — europejskiej rady zaktadowej lub al-
ternatywnych procedur informacji i konsultacji pracownikéw.

Po drugie, we Wspoélnocie zostaly ustanowione ogdlne ramy w zakresie informacji i konsultacji pracownikéw
w przedsiebiorstwach i zaktadach krajowych na obszarze UE (Dyrektywa 2002/14/WE). Pafistwa czlonkowskie UE
maja obowiazek przyjecia w przedsiebiorstwach i zakladach, spelniajacych okreslone w prawie wspélnotowym kry-
teria, praktycznych rozwigzan stuzacych realizacji prawa pracownikéw do informacji i konsultacji (panistwa czlon-
kowskie zostaly zobowigzane do wdrozenia tej dyrektywy do 23 marca 2005 r.).

Po trzecie, przepisy wspolnotowe reguluja kwestie zaangazowania pracownikéw w sprawy europejskich spétek
z ograniczong odpowiedzialnoscia, tzw. spélek europejskich — SE (Societas Europaea). W spétkach europejskich ist-
nieje obowigzek ustalenia — w drodze negocjacji z przedstawicielami pracownikéw spétek — warunkéw zaangazowa-
nia pracownikéw w SE. (Panstwa cztonkowskie zostaly zobowiazane do wdrozenia tej dyrektywy do 8 pazdzierni-
ka 2004 r.).
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W celu realizacji prawa pracownikéw do informacji i konsultacji w Polsce uchwalono ustawe z 5 kwietnia 2002
r. o europejskich radach zaktadowych. Okreslono w niej zasady tworzenia i funkcjonowania rad zaktadowych oraz
sposoby informowania pracownikéw i konsultacji z pracownikami w przedsiebiorstwach i grupach przedsiebiorstw,
ktérych dziatalno$é ma zasieg wspdlnotowy. Ustawa wejdzie w zycie w dniu wejécia Polski do UE.

W prawie wspdlnotowym zostaly réwniez odrebnie uregulowane kwestie partycypacji pracowniczej w odniesie-
niu do niektdérych aspektéw prawa pracy, dotyczy to zwlaszcza zwolnien grupowych. Pelng harmonizacje prawa z po-
stanowieniami Dyrektywy 98/59/WE zapewnia ustawa z 13 marca 2003 r. o szczegdlnych zasadach rozwigzywania
z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn nie dotyczacych pracownikéw (D. U. z 22 maja 2003r. nr 90, poz. 844)
wchodzaca w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r.

Regulacje dot. ochrony pracownikéw w przypadku transferu przedsiebiorstw (Dyrektywa 2001/23/WE) zostaly
zawarte w art. 23! Kodeksu pracy oraz art. 261 ustawy o zwigzkach zawodowych.

3. Polityka ptac

Na place mozna spojrzeé z dwéch stron. Sg one czynnikiem determinujacym tworzenie
i utrzymanie miejsc pracy, co w spoleczenstwach cierpigcych na wysokie bezrobocie staje sie pro-
blemem pierwszorzednym. Z drugiej strony, sg srodkiem zaspokajania materialnych potrzeb oséb
zatrudnionych najemnie i wspétokreslajg podziat PKB. Place - poza czysto ekonomicznym od-
dzialywaniem - ksztaltuja spokéj spoteczny oraz wplywaja na sp6jnosé spoteczna.

Na pierwszy plan wybija sie kwestia wspotoddzialywania ptac i tworzenia miejsc pracy. Z te-
go punktu widzenia istotna jest analiza polityki ksztaltowania wynagrodzen oraz ich zmiany w re-
lacji do produktywnosci.

Opodatkowanie plac

Celem poczatkowych zmian legislacyjnych bylo zastapienie administracyjnych i politycznych
decyzji o zatrudnieniu przez parametry ekonomiczne (gléwnie rynkowy poziom plac), ale trzeba
byto wzigé¢ pod uwage, ze — szczegdlnie w pierwszym okresie transformacji — poziom i zréznico-
wanie ptac w malym stopniu zalezaly od mechanizmu rynkowego. Duza rol¢ natomiast odgrywa-
ty mechanizmy odziedziczone po nierynkowej przesziosci — gléwnie indeksacyjne — bedace efek-
tem partykularnego przetargu grup pracowniczych. Dopiero z czasem mogly sie wyksztalcié ty-
powe dla warunkéw rynkowych mechanizmy - i w $lad za nimi proporcje ptac.

Na poczatku lat 90. polityka ptac wlasciwie nie istniata jako samoistna cze$¢ panstwowej po-
lityki gospodarczej. Dziatania w tej sferze ukierunkowano przede wszystkim na zmniejszenie
wplywu ptac na generowanie inflacji. W 1990 r. dla powstrzymania wzrostu plac zastosowano sil-
nie restrykcyjny podatek od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen (byt on sktadnikiem pla-
nu stabilizacyjnego). Uwolnienie cen w czasie, gdy rozmiary popytu gospodarstw domowych
i przedsiebiorstw byly znacznie wieksze od mozliwoséci wytworczych gospodarki (odziedziczony
po poprzednim systemie tzw. nawis inflacyjny), musiato prowadzi¢ do znacznego wzrostu cen.
Wzrost cen za$ wywolywal wzrost ptac. Kilkusetprocentowe opodatkowanie wyptat wynagrodzen
w przypadku przekroczenia limitu sprawito, ze inflacyjna spirala ceny-place zostata przerwana.
Byt to zatem efektywny instrument polityki antyinflacyjne;j.

Podatek od ponadnormatywnych wynagrodzen spowodowat spadek ptac realnych i kosztéw
pracy. Dzieki niemu spadek rentownosci przedsiebiorstw, w tym wielu wyraznie nieefektywnych.
Nie powodowat tak wysokiej skali zwolnieni z pracy, jaka musiataby mie¢ miejsce, gdyby ptace re-
alne utrzymaly si¢ na niezmienionym poziomie. Podatek czeSciowo dostosowal ptace do poziomu
niskiej wydajnosci pracy, chronigc miejsca pracy, choé¢ w éwczesnych debatach ze zwigzkami za-
wodowymi nikt z ich przedstawicieli nie byt w stanie pojaé i zaakceptowaé tego procesu.

Podatek jednak usztywnial strukture ptac (wszedzie ptace rosly o tyle samo) i tym samym
ograniczal racjonalny przeptyw sily roboczej z nisko do wysoko produktywnych miejsc pracy. To-
tez zrezygnowano z niego najpierw w odniesieniu do sektora prywatnego (1991 r.). Zaktadano, ze
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w sektorze prywatnym wlasciciel bedzie ograniczal nieuzasadniony produktywno$cig wzrost
plac. Likwidacje podatku w sektorze publicznym (1992 r.) wymusily protesty zwigzkéw zawodo-
wych, skierowane przeciw obnizaniu wynagrodzeh realnych i polityczny nacisk?. Catkowita li-
kwidacja podatku nastgpila, kiedy bezrobocie bylo juz wysokie, a finansowa sytuacja firm zréz-
nicowana (pod wptywem oddzialywania rynku i niejednakowego stopnia adaptacji do jego regut).
Panowato wéwczas wieksze zrozumienie skutkéw zwiekszania ptac dla kondycji firm i ich prze-
trwania.

U progu lat 90. przedsiebiorstwa ptacity 20% podatku od funduszu ptac. Zrezygnowano z nie-
go wprowadzajac w 1992 r. progresywny podatek od dochodéw osobistych o tréjstopniowej ska-
li opodatkowania®. Pracodawcy jedynie przekazuja zaliczke na ten podatek potracajac ja od plac
brutto. W 1990 r. sktadke na ubezpieczenie emerytalno-rentowe, ptacong przez pracodawce pod-
niesiono z 38% naliczanych od ptac netto do 43%, a w 1992 r. do 45% liczonych od ptac brutto.
W 1995 r. rozciggnieto obowigzek placenia sktadek na prawie wszystkie formy wynagrodzen
— takze za prace wykonywane okresowo. W 1990r. zostaly wprowadzone sktadki na Fundusz Pra-
cy (poczatkowo 2%, w latach 1993-1998 - 3%, od 1999 r. - 2,45% — przeliczenie po ubruttowie-
niu). W poczatku lat 90. utworzono tez Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych,
ktory stat sie zrédlem wyptat wynagrodzen w bankrutujacych firmach (sktadka wynosita poczat-
kowo 0,5%, a od 1996 r. 0,2% funduszu wynagrodzen). Wszystkie powyzsze zmiany w opodatko-
waniu plac przyczynily sie do zwiekszenia pozaptacowych kosztéw pracy — od 1996 r. siegajg one
ok. 36% ogé6tu kosztéw zwigzanych z zatrudnieniem, podczas kiedy w 1991 r. stanowily ok. 30%*.

Na poczatku transformacji zwiekszenie opodatkowania i sktadek na ubezpieczenie spoteczne
uznawano za celowe, gdyz w ten sposéb w publicznych przedsiebiorstwach wzmacniano bodzce
do racjonalizacji zatrudnienia. Prywatyzacja przyczynita sie do tego, Ze obecnie wysokie pozapta-
cowe koszty pracy ocenia sie negatywnie, gdyz przyczyniaja sie do ograniczenia popytu na pra-
ce. Sg tez powodem utrzymywania si¢ zatrudnienia nierejestrowanego (szarej sfery). Jednak moz-
liwo$ci zmniejszenia pozaptacowych kosztéw pracy sg bardzo ograniczone, ze wzgledu na wyso-
ko$¢ kosztéw ubezpieczen spotecznych. Reformy ubezpieczen nie byly w stanie spowodowaé ich
zmniejszenia (m.in. ze wzgledu na procesy demograficzne). Obecnie kazda zmiana wynagrodzen
netto pociaga za sobg istotnie wyzszy koszt, nic dziwnego, ze jest czynnikiem ograniczajacym za-
réwno sktonnos¢ do zwiekszania ptacd, jak i wzrostu zatrudnienia.

Ksztattowanie plac jest tez od 1994 r. wynikiem dziatalno$ci Komisji Tréjstronnej. Wyznacza
ona wskaznik wzrostu ptac dla sektora publicznego w zaleznosci od przewidywanego ksztaltowa-
nia si¢ zmiennych makroekonomicznych. Ustalenia Komisji sg wytyczng do ksztalttowania wyso-
kosci ptac w sektorze publicznym. Ich przekroczenie nie jest jednak obtozone zadnymi sankcja-
mi. W efekcie ptace rosly szybciej niz wynikatoby to z ustalefi Komis;ji®.

2 W tym okresie tracili prace przede wszystkim mlodzi, niedawno zatrudnieni pracownicy, stabo zintegrowani z
przedsiebiorstwami. Takie dostosowania wynikaly z samorzadowego charakteru przedsiebiorstw w sektorze
publicznym. Firmy sektora prywatnego w niewielkim stopniu zatrudnialy najemnych pracownikéw, gtéwnie opieraly
si¢ na pracy wlasciciela i czlonkéw jego rodziny. Restrykcyjne opodatkowanie miato dla nich male znaczenie (Socha/
Sztanderska 1993).

3 Poczatkowo stawki opodatkowania wynosily 20, 30 i 40%. Wprowadzenie podatku nie wywolywalo prawie zadnych

konsekwencji dla pracodawcéw i dla tych pracownikéw, ktérych dochody byly opodatkowane w najnizszej skali. Ich

ptace podniesiono bowiem o kwote podatku ,automatycznie”. Weze$niej ptacony podatek od funduszu ptac wliczono

w place. Stawka wzrosta od 21 do 43%, dolna, w 1998r., wyniosta 19%.

Podzial sktadek pomiedzy pracodawce i pracownika wprowadzony wraz z reformg emerytalng i reformg ochrony

zdrowia nie zmienit tej proporcji.

5 Przedsiebiorstwa uciekaly sie do wszelkich form wynagradzania pracownikéw nizej opodatkowanych np. w postaci
zawierania uméw o dzieto, zakupu bonéw $wigtecznych, gratyfikowania pracy stuzbowymi samochodami, telefonami,
komputerami, atrakcyjnymi szkoleniami, itp., na co reakcja bylo ograniczanie mozliwosci nieopodatkowanego i nie
oblozonego skfadkami ubezpieczeniowymi wynagradzania pracownikéw nie w postaci ptac. Jedna z form ucieczki to
rejestracja pracownikéw najemnych jako pracujgcych na wlasny rachunek, co pozwala im ptaci¢ najnizsze sktadki
ubezpieczeniowe (od minimalnej ptacy, a nie faktycznego dochodu).

© W drugiej potowie lat 90. walka o wzrost plac wrecz zyskala jako punkt odniesienia wskaznik wzrostu ptac, ustalany
przez Komisje Trojstronng. Wskaznik ten byl traktowany jako minimalny wzrost plac, zadany przez zwiagzki zawodowe
w sektorze przedsiebiorstw bedgcych wlasnoscig publiczng, natomiast dla pracodawcéw w sektorze firm
sprywatyzowanych stanowil gérny putap akceptowanego wzrostu plac. I tak w latach 1995-1997 $rednio kwartalnie
wynagrodzenia w sektorze publicznym wzrosly o 19-24% wiecej niz wynikaloby z ustalefi Komisji (Socha/Sztanderska
1998).
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Placa minimalna

Placa minimalna stanowi obecnie gléwny instrument stosowany w polityce ptac. Poziom pta-
cy minimalnej negocjuje sie w Komisji Tréjstronnej. W latach 1990-1993 jej relacja do ptacy prze-
cietnej brutto wzrosta z 29% do ok. 40% i do 1998 r. ta proporcja zostata utrzymana. Obecnie po-
ziom placy minimalnej w relacji do placy przecietnej spada (w 2003 r. osiggnat putap 35% - patrz
wykres 1) i niewatpliwie ma w tym udzial presja tworzona przez bezrobocie, szczegblnie w gru-
pach nisko kwalifikowanych i zarazem nisko wynagradzanych. Zmniejszenie relacji ptac minimal-
nych do przecietnych w ostatnich latach wigzalo sie z niewielkim obnizeniem ich realnej wartosci
(w latach 1999-2002 o 1,5%). Mozna zrozumie¢ obawy, ze ptace minimalne stanowig bariere
w tworzeniu miejsc pracy dla oséb nisko kwalifikowanych. Wzrost ptac $rednich wynika bowiem
gléwnie ze zwickszania rozpietosci plac powyzej mediany, w duzym stopniu pod wplywem nieréw-
nowag czastkowych na rynkach pracy wysoko kwalifikowanej. Gdy ptace minimalng ustala sie
w okreslonej relacji do ptacy $redniej, to staje sie ona powodem zmniejszania liczby miejsc pracy
dla 0s6b z niskimi kwalifikacjami’. W wyniku toczacej sie dyskusji o roli ptacy minimalnej w ogra-
niczaniu zatrudnienia przy wysokim bezrobociu dokonano zmian w ustalaniu ptacy minimalne;
dla absolwentéw w pierwszym roku pracy (do 80% wynagrodzenia minimalnego) i w drugim ro-
ku (do 90%) — na okres wchodzenia na rynek pracy wyzu demograficznego, czyli do 2005 r.

zt 41 41 412 405 402 T 9%
2000 m 85 369 T4
36,1 = 353 3
1500 4 5 313 130
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1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
=== placa minimalna-$rednioroczna

wynagrodzenie $rednie brutto®
relacja ptacy minimalnej do $redniej (w %)

Uwaga: *w latach 1989-1991 powigkszona o 20% podatek od plac; w latach 1999-2002 ze skladkami

na ubezpieczenie spoleczne.

Place realne a produktywnos¢

Trudno oceni¢ skale wzrostu ptac realnych w calym okresie transformacji, co wynika z fak-
tu, ze wczesniej place nie mialy realnego odzwierciedlenia w warto$ci rynkowej towaréw dostar-
czanych na rynek (tzw. nawis inflacyjny). Dlatego statystyki realnych wynagrodzen (wynagrodzen
nominalnych dzielonych przez indeks cen) wykazujg w 1990 r. spadek ptac realnych prawdopo-
dobnie glebszy niz rzeczywiscie mial miejsce - potwierdzaja to przypuszczenie dane nt. spozycia
w gospodarstwach domowych. Gdyby jednak nawet przyjaé, ze place te spadly az o0 25%, to w la-
tach 1992-2002 stopniowo nastgpito ,odrobienie” tego spadku. W 1999 r. osiggnieto poziom re-
alnych ptac brutto 0 26,0% wyzszy niz w 1992 r., a w 3 lata p6Zniej juz o 36,7% (patrz wykres 2).
Nalezy zauwazy¢, ze w tych ostatnich latach ptace zwigkszaly sie pomimo bardzo wysokiego i na-
silajgcego sie bezrobocia.

Podstawg wzrostu plac realnych byt wzrost przecietnej produktywnosci pracy. Tylko
w 1996, 1998 1 2001 r. ptace realne rosly silniej niz produktywno$¢, w sumie jednak za okres 1992-
2001 wzrost produktywno$ci przewyzszyl wzrost wynagrodzen realnych o ponad 20 punktéw pro-

7 Empirycznie udowodniono jednak tylko ujemny wptyw ptac minimalnych na zatrudnienie mtodziezy (Borkowska 2002).
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Wykres 1.
Relacja placy
minimalnej

do s$redniego
wynagrodzenia

Zrédlo: Obliczenia wlasne
na podstawie Dziennika
Ustaw, GUS, Rocznik
Statystyczny wydania z
odpowiednich lat, strony
internetowej MPiPS.
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Wykres 2.
Place realne
brutto (1992=100)

Zrédlo: Obliczenia wlasne
na podstawie GUS,
Rocznik Statystyczny
wydania z odpowiednich

lat.

Wykres 3.

Place realne brutto a
produktywnosé

(PKB
na 1 pracujacego;
1992=100)

Zrédlo: Obliczenia whasne
na podstawie GUS,
Rocznik Statystyczny

wydania z odpowiednich
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centowych (patrz wykres 3). Zwickszanie produktywnosci szczegdlnie intensywnie zachodzito
w przemySle i w budownictwie, w sektorze prywatnym. Zarazem wynagrodzenia przecietne zwiek-
szaly sie wolniej w sektorze prywatnym niz w publicznym. Istnieje wprawdzie przypuszczenie, ze
rola ptac w wynagradzaniu pracy w sektorze prywatnym jest pomniejszona w oficjalnych danych
(wskutek wypierania cze$ci zatrudnienia najemnego do pracy na wlasny rachunek, stosowania po-
zaptacowych form wynagrodzen, oraz ,ucieczki” czesci wyptat do szarej sfery), nie ma jednak
na to bezpo$rednich dowodéw. Opierajac sie zatem na danych urzedu statystycznego trzeba odno-
towaé, ze w 2001 r. tylko w gérnictwie i kopalnictwie, wytwarzaniu i zaopatrywaniu w energie
elektryczng, gaz, wode, w posrednictwie finansowym i edukacji utrzymywaly sie place wyzsze
w sektorze prywatnym niz w publicznym.

Wskazuje to, ze wynagrodzenia w sektorze publicznym mogg stymulowaé wzrost ptac w go-
spodarce ogétem.
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4. Polityka podatkowa

Obcigzenia naktadane posrednio i bezposrednio na ptace wplywajg na koszty pracy i na po-
wstanie tak zwanego klina podatkowego. Klin podatkowy mierzy réznice miedzy kosztem pracy
ponoszonym przez pracodawce a placg netto pracownika. Dla pelnego obrazu obcigzen podatko-
wych nalezy doliczy¢ takze podatki posrednie placone przez pracownika, chociaz ich wplyw
na zatrudnieniowe decyzje pracodawcy nie jest bezposredni.

Wysokie obcigzenia podatkowe oraz sktadkowe majg niekorzystny wplyw na podejmowanie
decyzji dotyczacych prowadzenia legalnej dziatalnosci gospodarczej. Dotyczy to szczeg6lnie ma-
lych i $rednich przedsiebiorstw (MSP).

Opodatkowanie malych i srednich przedsigbiorstw

Wobec matych i $rednich przedsiebiorstw mogg byé stosowaé trzy formy opodatkowania:
na zasadach ogélnych, ryczalt od ewidencjonowanych przychodéw i karta podatkowa. Opodat-
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kowanie na zasadach ogdlnych oznacza, ze wszelkie dochody z dziatalnosci opodatkowane sg tak
samo jak inne dochody osobiste (np. z pracy czy emerytury). Podatnik prowadzi podatkowg ksie-
ge przychodow i rozchodéw, w ktérej odnotowuje wszelkie przychody (wplywy) z dziatalnosci go-
spodarczej oraz ponoszone koszty, dzieki czemu ustala sie dochdd opodatkowany progresywng
skalg podatkowa. Ta forma placenia podatkéw jest stosunkowo trudna — trzeba prowadzié¢ ksiege
przychodéw i rozchodéw, znac przepisy podatkowe, wypelnia¢ formularze podatkowe i placié
(po przekroczeniu okreslonej wielkoéci dochodu) comiesieczne zaliczki na podatek®.

Prostszg forma rozliczania sie z podatkéw jest ryczalt od przychodéw ewidencjonowanych, spo-
s6b dostepny dla wielu podatnikéw. Wymaga jedynie prowadzenia ewidencji przychodéw i placenia
okreslonego ich odsetka jako podatku. To oznacza, ze pomijane sg koszty dziatalnosci. W zaleznosci
od rodzaju wykonywanej dziatalnosci podatek ryczattowy wynosi 20% (wolne zawody), lub 17% (np.
ustugi parkingowe), lub 8,5% (np. dochody z dzierzawy), lub 5,5% (np. prace budowlane) i 3% (np.
z handlu).

Zdecydowanie najprostsza formg opodatkowania jest karta podatkowa, dostepna jednak tyl-
ko dla wybranych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej — gléwnie ustug. Podatek ma wtedy cha-
rakter kwotowy, a nie procentowy i jego wysoko$¢ zalezy od rodzaju prowadzonej dziatalnosci,
liczby pracownikéw oraz liczby mieszkancéw miejscowosci, w ktérej prowadzi sie dziatalno$é.

Zmiany struktury form opodatkowania przedstawione w tabeli 1 wynikaja gtéwnie ze zmian
w przepisach, cho¢ nie bez znaczenia sg réwniez mozliwosci uwzgledniania kosztéw uzyskania, kt6-
re stwarzaja zasady ogdlne i tym zapewne mozna wytlumaczy¢ w duzej mierze wzrost udziatu tej for-
my rozliczania.

Tabela 1. Liczba podatnikéw — 0s6b fizycznych prowadzacych dzialalnosé
gospodarczg i struktura form opodatkowania

Rok Ogoélem Zasady ogélne| Ryczalt od przychodéw Karta podatkowa
ewidencjonowanych
1992 1725 874 76,3% 0,0% 23,7%
1993 1 892 436 79,3% 0,0% 20,7%
1994 2028 129 23,0% 60,5% 16,6%
1995 2211049 44,3% 41,3% 14,3%
1996 2 270 967 49,3% 37,2% 13,5%
1997 2332489 53,3% 36,6% 10,1%
1998 2 434 295 55,0% 35,6% 9,4%
1999 2 457 890 58,4% 32,2% 9,4%
2000 2 495 388 61,9% 29,4% 8,8%
2001 2 477 315 64,9% 27,3% 7,8%

Zrédto: Ministerstwo Finanséw.

Wszystkie przedstawione formy opodatkowania stwarzaja duze mozliwosci do niezgodnego
z prawem zmniejszania obcigzen podatkowych.

Stosunkowo najmniej mozliwo$ci obchodzenia prawa wigze si¢ z kartg podatkowa. Tam wyso-
ko$¢ podatku jest ustalona w decyzji podatkowej i nie moze by¢ zmieniona. W ten sposéb podatek
ma charakter lump-sum. Z teoretycznego punktu widzenia jest to korzystne. Przedsiebiorca partycy-
puje w 100% w zysku kraficowym swojego przedsiebiorstwa. Podatek ten nie wiaze si¢ wiec z nega-
tywnymi nastepstwami dla efektywnosci ekonomicznej. Jest on réwniez korzystny z punktu widzenia
stuzb fiskalnych: gwarantuje state dochody i praktycznie ogranicza problemy w kontaktach z podat-
nikiem. Karta podatkowa jest wiec dobrym sposobem opodatkowania drobnych przedsi¢biorcéw
wchodzacych na rynek. Z punktu widzenia przedsiebiorcy jej podstawows zaletg jest prostota. Jed-
nak jesli kwota podatku jest duza w stosunku do faktycznego dochodu z dziatalnosci gospodarczej,
lub jesli dziatalno$¢ ta nie przynosi dochodu, to podatnik wybierze inng forme rozliczania.

Nierzadko wiec podatnicy, ktérzy mogliby korzysta¢ z karty podatkowej decydujg sie
na ryczalt lub przechodza na zasady ogdlne. Obie te formy stwarzaja duze mozliwos$ci zaniza-

8 Na marginesie, nie ma jednolitej interpretacji, kiedy powstaje koniecznoé¢ ztozenia deklaracji PIT-5, czyli miesiccznej
informacji o wysoko$ci zaliczki na podatek dochodowy. W niektérych urzedach trzeba jg sktadaé, gdy dochdd
przekroczy kwote wolng o podatku, w innych dopiero wtedy, kiedy placi sie zaliczke na podatek (r6znica wynika ze
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne odliczanej od podatku).
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nia podatku poprzez zanizenie przychodu i, w przypadku zasad ogélnych, zawyzania kosztow
ich uzyskania.

Klin podatkowy

Na zachowania podatnikéw, majace na celu zmniejszenie obcigzen podatkowych, nalezy
spojrzeé z dwéch punktéw widzenia. Z jednej strony, powodujg one spadek dochodéw podatko-
wych i zmiane wzglednego potozenia przedsiebiorcéw — sg wiec niekorzystne spotecznie. Z dru-
giej strony, jednak zmniejszajg rozmiary klina podatkowego i dzigki temu zwiekszajg konkuren-
cyjno$¢ firm. Mogg tez stymulowac przyrost miejsc pracy.

Niezaleznie od formy opodatkowania i wysokosci obcigzen podatkowych najwiekszy wplywy
na klin podatkowy majg sktadki na ubezpieczenia spoleczne. Warto zauwazy¢, ze wysoka skala
klina podatkowego dla os6b zatrudnionych na najbardziej niskoptatnych stanowiskach pracy
(ptaca minimalna) jest tak duza (800 zt ptacy minimalnej, 960 zt ptaci pracodawca, 560 zt otrzy-
muje netto pracownik), iz albo zniecheca do zatrudniania takich oséb w sposéb legalny, albo znie-
checa do ich zatrudniania w ogéle, co negatywnie wplywa na charakterystyke bezrobotnych oraz
sytuacje na rynku pracy. Ro$nie bowiem grupa oséb nisko wykwalifikowanych, dlugotrwale nie
mogacych uzyskaé zadnej, tez i niskoptatnej pracy. Zjawisko klina podatkowego ogranicza tez
wzrost zatrudnienia w sferze tzw. samozatrudnienia.

Klin podatkowy a koszt skladek na ubezpieczenie spoleczne

Przedstawiamy przyktad zakladu wulkanizacyjnego zlokalizowanego w miescie powyzej 50 tys. mieszkancow.
Zaktadamy, ze koszt pracy wynosi 3000 zi, to znaczy, ze jeSliby zaméwié¢ ustugi wulkanizacyjne, to miesiecznie
dostawaliby$my rachunek na 3000 zt. W trzech pierwszych przypadkach ustuge wykonuje osobiécie wiaciciel firmy,
w czwartym jego legalnie zatrudniony pracownik.
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20% +-----| |- R R et M SEEETEEEEES I SRR B Kosst
oszty
ll; 49
SN . B B B
Karta Ryczalt 8,5% PIT PIT - najemny

Jak wida¢ klin podatkowy wynika gléwnie z kosztéw skladek na $wiadczenia spoteczne. W firmach jednoosobo-
wych sktadka na ubezpieczenia spoleczne jest kwotowa, ma wiec charakter lump-sum. W przypadku karty podatko-
wej przedsiebiorca musi wiec zaptacic ok. 860 zt i to niezaleznie od tego, czy osiagnie jakikolwiek przychéd. W przy-
padku ryczattu i zasad ogdlnych kwota ta jest nizsza (wysokos$é podatku jest skorelowana z przychodami), ale mimo
tego koszt staly legalnej dziatalnosci jest bardzo wysoki. Stanowi to silny bodziec do pozostawania w szarej strefie.
Jesliby np. osoba otrzymujaca zasitek w wysokosci 320 zt i pracujaca ,na czarno” zdecydowala si¢ na zalegalizowa-
nie pracy, to koszt przejScia wynosi ok. 1000 zt (nie liczac kosztéw administracyjnych uruchomienia dziatalno$ci).
W miare wzrostu dochodéw klin podatkowy maleje, szczegdlnie w przypadku karty podatkowej i w mniejszym stop-
niu ryczattu, natomiast ro$nie w przypadku pracownika najemnego, co wynika z progresywnego podatku dochodo-
wego.

Warto réwniez zauwazy¢, ze klin podatkowy jest wyraznie wyzszy w stosunku do pracownikéw najemnych stad
duza presja na tak zwane samozatrudnienie i otwieranie jednoosobowych firm §wiadczacych ustugi. W istocie, glow-
nym motywem jest che¢ unikniecia czesci obcigzen parapodatkowych, a w konsekwencji obnizenie kosztéw pracy.
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Tabela 2. Wysokos$¢ obcigzen podatkiem dochodowym i skladkami na ubezpieczenia
spoleczne pracownika osiggajacego przecietne wynagrodzenie w 2002 r.

Podatek dochodowy plus parapodatki na ubezpieczenia spoleczne w proc.
Stawka skladki na ubezpieczenie
Kraj Stawka podatku spoleczne w % Razem | Koszty pracy
dochodowego udzial udzial 3) 4)
pracownika pracodawcy
Belgia 21 11 24 55 43906
Niemcy 17 17 17 51 42197
Szwajcaria 9 10 10 30 37710
Luksemburg 11 12 12 35 37573
Dania 32 11 1 43 36690
Norwegia 19 7 11 37 36262
Holandia 6 19 10 36 36019
Wtochy 14 7 25 46 35709
Finlandia 20 5 20 45 35513
Kanada 18 6 7 31 34793
USA 15 7 7 30 34650
Austria 8 14 23 45 34030
Australia 24 0 0 24 33964
Szwecja 18 5 25 48 33345
Francja 9 9 29 48 32856
Wielka Brytania 14 7 8 30 32557
Japonia 6 9 10 24 32287
Korea 2 6 8 16 32116
Irlandia 10 4 10 24 27775
Hiszpania 10 5 23 38 27156
Nowa Zelandia 20 0 20 26629
Islandia 21 0 5 26 25379
Grecja 0 12 22 35 20570
Czechy 8 9 26 43 18631
Turcja 12 12 18 42 17376
Polska 5 21 17 43 16268
Portugalia 4 9 19 32 15376
Slowacja 5 9 28 42 13249
Wegry 13 9 24 46 11934
Meksyk 2 1 13 16 10295

Uwagi: obliczone w USD wedlug PPP; pracownik jest kawalerem i nie otrzymuje zasitkéw rodzinnych.
Zrédto: OECD 2002.

Koszty obcigzen na ubezpieczenia spoteczne sg w Polsce jedne z najwyzszych wsréd krajow
OECD.

Dualizm w opodatkowaniu dzialalnosci gospodarczej

Do tej pory w Polsce wystepowal dualizm w przepisach podatkowych w zalezno$ci od formy
prawnej przedsigbiorstwa. Osoby fizyczne placily (w oméwionych powyzej formach), progresyw-
ny podatek dochodowy od 0s6b fizycznych PIT, za$ osoby prawne placily liniowy podatek docho-
dowy od 0séb prawnych. Podnoszono wiec argument o nieréwnym traktowaniu podmiotéw go-
spodarczych - liniowy CIT ze stawkag 27% w 2003 r. i progresywny PIT z maksymalng staw-
kg 40%. Jednak teza o wyraznie gorszym polozeniu podatnikéw PIT nie byla tak do konca uza-
sadniona. W 2001 r. na 1,6 mln podatnikéw PIT, ktérzy osiggali dochody z dziatalnosci gospodar-
czej, zaledwie dla 363 tys. dziatalno$¢ gospodarcza byta jedynym zrédlem dochodéw. Ich efek-
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tywna stawka opodatkowania wyniosta ok. 25%. W tym czasie osoby prawne placity podatek CIT
w wysokosci 28%, cho¢ jego efektywna stawka byta nieco nizsza. Jednak przedsiebiorca, ktéry za-
mierzal skonsumowac zyski przedsiebiorstwa bedacego osobg prawng musiat zaptaci¢ 15% po-
datek od dywidendy. Laczne obcigzenie zysku brutto podatkiem CIT i podatkiem od dywidendy
wyniosly nieomal 39%, a wiec znacznie wigcej niz podatnikéw rozliczajacych sie za pomocg PIT.
Rozumowanie to byto poprawne przy zatozeniu, ze caly zysk przedsiebiorstwa wyptacano w for-
mie dywidendy.

Na $wiecie mozna w ostatnich latach zaobserwowaé tendencje do obnizania wysokosci sta-
wek podatku dochodowego od 0séb prawnych. Wynika to zaréwno z generalnego trendu obniza-
nia podatkéw bezposrednich, jak i globalizacji gospodarki. Mobilno$¢ kapitatu sprawia, ze wyso-
ki podatek dochodowy przerzucany jest w duzej mierze na pracownikéw — albo w postaci niz-
szych wynagrodzen, albo w postaci wyzszego bezrobocia. Zarazem obserwuje sie silne dgzenie
do ujednolicenia stawek podatkowych (CIT i PIT) w formule liniowej, a nawet ,uliniowienia” po-
datku VAT.

Nowe rozwiqzania podatkowe

Wazna dla rynku pracy debata podatkowa, jaka trwata w Polsce w ciggu 2003 ., po raz pierw-
szy z duzg jaskrawoscig odstonita wszystkie problemy i uwiklania systemu podatkowego. Presja
pracodawcéw wpisujaca sie najpierw w spor z rzadem, a p6Zniej w zreby nowego programu go-
spodarczego rzadu, co zaowocowalo przyjeciem powszechnego, 19% podatku korporacyjnego,
takze dla 0s6b prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, a rozliczajgcych sie w formie PIT. Ta znacz-
na ulga w podatkach, zwiekszajaca przejrzystos¢ systemu, zarazem powigzana z likwidacjg rézno-
rodnych ulg oraz zastosowaniu obostrzen dotyczacych stabilno$ci w prowadzeniu dziatalnosci, by
skorzysta¢ z 19% PIT-u - zostala wprowadzona w zycie w momencie wyraznych oznak wzrostu
gospodarczego. Przyczyni¢ sie powinna pozytywnie takze do poprawy sytuacji na rynku pracy.

Ciagle jednak duzym problemem w legalnej dziatalnosci gospodarczej jest niestabilnosé prze-
piséw prawnych, w tym szczegélnie podatkowych oraz ich skomplikowanie. Powoduje to duze
trudno$ci interpretacyjne zwiekszajace koszty prowadzenia legalnej dzialalnosci. Na sytuacje fi-
nansowg przedsiebiorcéw niekorzystnie wplywaja inne zmiany w systemie podatkowym np. wy-
dluzenie okresu na zwrot podatku VAT, co niejednokrotnie pogorszyto plynno$é¢ finansowg firm.

Wydluzenie terminu zwrotu VAT

W 2002 r. wydtuzono termin zwrotu podatku VAT z 1 do 2 miesiecy (termin 25 dni wymaga optacenia faktur i spe-
cjalnego wystapienia do Urzedu Skarbowego). Wydluzenie terminu zwrotu podatku ma negatywne nastepstwa, szcze-
gblnie w przypadku eksportu. Zilustrowano to na przyktadzie firmy eksportujacej odziez. Firma ta kupuje materiaty
do produkeji za granica, zleca produkcje wg wtasnych wzoréw w kraju i nastepnie eksportuje gotowe wyroby.

Zalézmy, ze:

* firma importuje 1 lutego materiaty do produkecji za 1 min zt, od ktérych w momencie importu ptaci 22% po-
datek, czyli 220 tys. zl;

* odbiér gotowych wyrobéw nastepuje 28 lutego, koszt ustugi wynosi 500 tys. zt — podatek 22%, czyli 110 tys. zt;

* firma eksportuje gotowe wyroby 5 marca, a 25 kwietnia deklaracje VAT 7, ktéra jest podstawg zwrotu podat-
ku w wysokosci 330 tys. zl;

* firma otrzymuje zwrot VAT po 60 dniach, czyli 24 czerwca;

* koszt kredytu wynosi 8%.

Laczne koszty finansowe firmy z tytulu koniecznosci zaciggniecia kredytu na podatek VAT, przy zwrocie po 60
dniach wynosza: ponad 9,74 tys. zI. Przy 25-dniowym okresie zwrotu, ktéry obowigzywat do 2002 r. koszty te wy-
niostyby ok. 7,20 tys. zt. Oznacza to, ze wydluzenie okresu zwrotu podatku VAT w omawianym przypadku zwiek-
szylo koszty finansowe firmy po ponad 2 tys. zt. Gdyby firma mogta odzyskaé¢ VAT juz w momencie eksportu, to
koszty te spadlyby do ok. 1,7 tys. zl.

Dodatkowe koszty finansowe wynikajace z zamrazania Srodkéw na potrzeby podatkowe sa tym wyzsze im
wyzsza jest cena pienigdza. Oznacza to, ze przy poréwnywalnych terminach zwrotu VAT w krajach UE, koszty fi-
nansowe w Polsce sg istotnie wyzsze. W miare spadku stép procentowych réznice te stang sie coraz mniej istotne.
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5. Prywatyzacja, restrukturyzacja i praca

Prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych jest procesem, ktory trwale towarzyszy zjawisku
transformacji gospodarki centralnie planowanej w rynkowa. Jej konsekwencja jest umocnienie
praw wlasnosci, ktére z perspektywy ekonomicznej oznaczajg stworzenie warunkéw dla rozwo-
ju efektywnos$ci. Wtasciciel prywatny, w przeciwiefistwie do panstwowego (choc¢ i to zaczyna sie
zmieniaé na konkurencyjnym rynku), ma silng motywacje do maksymalizacji stopy zwrotu z wy-
fozonego kapitatu. Z perspektywy pracoownikéw niesie to istotne szanse, ale i zagrozenia. Szan-
sg sg korzysci z pracy w dobrze prosperujgcej firmie, zagrozeniem zas bezwzgledne dgzenie wla-
Sciciela do obnizki kosztéw w przedsiebiorstwie, w tym réwniez kosztéw pracy. Najglebsze oba-
wy pracownikéw o wynagrodzenia i miejsca pracy dotycza pierwszych 2-3 lat po prywatyzacji,
kiedy procesy rynkowych dostosowan sg najglebsze.

Skutecznym rozwigzaniem tych probleméw okazaly sie pakiety socjalne, dla ktorych baza
prawng byla ustawa z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych, aczkolwiek towarzyszyly one umowom prywatyzacyjnym w zdecydowanej wigkszosci
przypadkéw juz duzo wezesniej, bo od 1993 r., po ustaleniach Paktu o Przedsiebiorstwie Panistwo-
wym. Sg korzystne zaréwno dla pracobiorcéw - stabilizujac ich sytuacje, jak i pracodawcéw
- gwarantujagc im pokdj socjalny i pozytywny wizerunek wéréd zalogi (co jest wazne dla inwesto-
réw zagranicznych).

Pakiety dotycza najczesciej szeSciu kwestii: gwarancji zatrudnienia, wzrostu plac, $wiadczen
socjalnych, bhp, akcji pracowniczych i pozycji zwigzkéw zawodowych.

Najwazniejsze dla zalég byly gwarancje zatrudnienia. Obawiano sie masowych redukcji i mi-
mo oporu wilascicieli uzyskiwano w poczatkowym okresie stosowania tego rozwigzania: 3-, a na-
wet 4-letnie okresy bez zwolnien. Karg za przedwczesne zwolnienia byty wyplaty odpowiadajace
wynagrodzeniu za czas brakujacy do uptywu ,okresu ochronnego”. Generalnie — umowy dotrzy-
mywano, a jesli dochodzito do zwolnien, to za odpowiednimi odszkodowaniami. Z czasem jednak
zaczelo dochodzi¢ do patologii — bo o ile gwarancje zatrudnienia na okres do 3 lat mie$cié¢ sie mo-
ga w kalkulacji ekonomicznego ryzyka, to gwarancje 10-letnie (czy oczekiwania 14 lat gwarancji
przy negocjacjach prywatyzacji zaktadow energetycznych) znajdujg sie poza logika ekonomii.

Pakiety socjalne

Strony porozumienia socjalnego w procesie prywatyzacji to, z jednej strony — nabywca pakietu kontrolnego
akcji bytego przedsiebiorstwa panstwowego, z drugiej — organizacja zwigzkowa dziatajaca w przedsiebiorstwie.
Nalezy rowniez uwzgledni¢ Ministra Skarbu Panstwa, bedacego przedstawicielem strony umowy prywatyzacyj-
nej, z ktéra powigzane jest porozumienie socjalne. Aczkolwiek, w przypadku prywatyzacji Polskich Hut Stali (je-
siefi 2003 r.) Minister po raz pierwszy odstapit od zwyczajowego obowigzku osiggania przez strony porozumienia
w sprawie pakietu socjalnego - jako wymogu zawarcia transakcji. Jest to wazny sygnat na przysziosé.

Sporych trudnosci przysparza okreslenie mocy wiazacej porozumienia. Inwestor — przyszly wlasciciel nie jest
tozsamy z pracodawca, nie jest rOwniez organem zarzadzajacym ani w zaden sposéb upowaznionym do dokony-
wania czynno$ci w sprawach prawa pracy. Sam pakiet socjalny nie ma charakteru normatywnego (nie jest wymie-
niony w ustawowym katalogu zrédet prawa pracy). Akceptuje sie powszechnie jego kwalifikacje, jako nie nazwa-
nej umowy zbiorowego prawa pracy. Dopiero jednak przetransponowanie postanowieni pakietu socjalnego do za-
ktadowego uktadu zbiorowego pracy daje mozliwosci dochodzenia roszczen przed Sadem Pracy.

Gwarancje zatrudnienia sg najczeSciej uznawane za najwazniejszy element tresci pakietow. W wiekszoSci
przypadkéw inwestor zapewnia utrzymanie przez okreSlony czas, stanu zatrudnienia sprzed daty przejecia
przedsiebiorstwa (przyktadem najbardziej rozbudowanych gwarancji moga byé: Elektrownia Potaniec — 10 lat,
Elektrownia Betchatéw - 10 lat, Elektrownia Turéw — 10 lat, ale $rednia dtugo$¢ waha sie od kilkunastu miesie-
cy do 5 lat: Bedzin - 5 lat, Elektromontaz — 12 miesiecy, Jaworzno III - porozumienie zawarte bezterminowo).
W pakiecie znajduja sie zazwyczaj takze zobowigzania dotyczace gwarancji wzrostu wynagrodzen (np. pakiet Fa-
bryki Kabli w Ozarowie zaktadal 12,5% podwyzki, Citibank zaproponowal pracownikom Banku Handlowe-
g0 10%), z jednoczesnym utrzymaniem dotychczas wyptacanych sktadnikéw wynagrodzenia i $wiadczen, rozszerzo-
nych zazwyczaj o zobowiazanie do wyptacenia jednorazowej premii transakcyjnej (pracownicy STOEN-u od nie-
mieckiego RWE otrzymali po 14 tys. zt, a Brytyjski Glaxo zaoferowat pracownikom Polfy 10 i p6t pensji), jednorazo-
wego podwyzszenia wynagrodzen wszystkim pracownikom o okoto 100 do 250 zt (np. porozumienie zawarte
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przez pracownikéw Fabryki Kabli w Ozarowie zapewnialo 200 zt podwyzki, pakiet Elektromontazu — 100 z1) a tak-
ze korzystnego ksztaltowania uprawnien pracowniczych w zakresie warunkéw pracy, utrzymania dotychczaso-
wych $wiadczen socjalnych, sfinansowania szkolen, bezpieczenstwa i higieny pracy, akcjonariatu pracowniczego
oraz wzrostu ochrony pracownik6w przez zwigzki zawodowe. Coraz czeSciej zaczely sie tez pojawiaé kwestie zo-
bowigzania pracodawcy do szkolenia pracownikéw (np. w pakiecie towarzyszacym prywatyzacji TP SA).

Gwarancje zatrudnienia ustala sie albo przez zobowigzanie do nie zmniejszania stanu zatrudnienia (co pozwa-
la zwalniaé pracownik6éw i zatrudnia¢ nowych na ich miejsce), albo do nie wypowiadania uméw o prace (co po-
zwala na rozwigzanie stosunku w kazdym innym trybie: porozumienia stron, wypowiedzenia przez pracownika,
niezwlocznego rozwigzania stosunku pracy z winy lub bez winy pracownika oraz wygasniecia stosunku pracy),
badz kombinacje tych metod. Gwarancje maja charakter okresowy, tzn. po uptywie okreslonego w porozumieniu
terminu, pracodawca zyskuje pelna, ograniczong jedynie przepisami powszechnie obowiazujacego prawa, swobo-
de ustalania liczby pracownikéw. Wigkszo$¢ porozumienr zaktada, ze w przypadku zwolnienia pracownika
przed uptywem okresu ochronnego, pracodawca zmuszony jest wyplaci¢ pracownikowi odszkodowanie w formie
odprawy, bedace iloczynem $redniego wynagrodzenia w przedsiebiorstwie przez liczbe miesiecy pozostatych
do konca okresu gwarantowanego, cho¢ katalog sankcji moze by¢ duzo szerszy.

Duza cze$¢ przedsiebiorstw objetych pakietami wprowadzita programy dobrowolnych odej$¢ — w EI Polaniec
— objat okoto 700 oséb, w EI Rybnik planuje sie objecie okoto 200 0s6b, w Zespole Elektrowni Patnéw — Adaméw
— Konin zaproponowano je wszystkim chetnym, ktérzy podejma decyzje o odejsciu z pracy do kofica pazdzierni-
ka 2003 r., Zarzad Potudniowego Koncernu Energetycznego zaproponowal je swoim najstarszym pracownikom
(okoto 500 os6b). Rekompensaty wyptacane pracownikom z tytutu programéw dobrowolnych odej$é¢ w samej EI

Rybnik beda stanowily okoto 20-25 mln ziotych.

Zmnlejszeme stanu zatrudnienia w sprywatyzowanych przedsiebiorstwach szacuje si¢ na okoto 20-25%, ale
mozna spotkaé sie z danymi okreslajacymi je na poziomie 30-40% (do 2007 r. z EI Rybnik odejdzie 600 os6b z 1447
dotychczas zatrudnionych).
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Kwestie ptacowe dotyczyly trzech obszaréw: jednorazowej wyplaty ,za prywatyzacje”, dyna-
miki funduszu ptac i jego struktury. Ostre spory dotyczyly szczegdlnie drugiej sprawy. Pracownicy
oczekiwali gwarancji realnej stabilnosci ptac, czego musieli obawiaé sie nie znajgcy przyszlej ko-
niunktury pracodawcy. W trzeciej kwestii pracobiorcy domagali sie tytutéw wyptat niezaleznych
od sytuacji finansowe;j firmy (stale premie, indeksacje), czemu sprzeciwiali si¢ pracodawcy, ekspo-
nujac motywacyjna funkcje ptac. W rezultacie przyjete rozwigzania byly zréznicowane i zalezaly
od kondycji firmy, sytuacji finansowej nabywcy czy zwyczajéw w jego macierzystym kraju. Pakie-
ty realizowano poprawnie, poza przypadkami gdy firma znajdowata sie w ktopotach finansowych.

Istotnym problemem w negocjacjach pakietéw socjalnych byl wykup udziatéw pracowni-
czych. Polskie prawo stwarza ulatwiony dostep pracownikom do pewnej puli akcji firmy bez opta-
ty lub na korzystnych warunkach. Mialo to uczyni¢ zaloge bardziej zainteresowang przedsiebior-
stwem, wspélzarzadzaniem nim. W praktyce okazalo sie, ze dominuje zainteresowanie korzyst-
nym i wzglednie szybkim spieniezaniem swoich udziatéw. W sytuacji, gdy firma nie byta notowa-
na na gietdzie, jedynym nabywca mégl by¢ nowy wtasciciel. Inwestor miat wtedy zagwarantowaé
korzystne warunki sprzedazy udzialéw pracowniczych.

Pakiety byly préba podziatu korzysci z prywatyzacji miedzy pracodawcéw i pracobiorcéw,
a jednocze$nie definiowaly ryzyko kazdej ze stron wobec niepewnos$ci otaczajacej przedsiebior-
stwo. Zarazem stanowily zderzenie dwéch wizji przedsiebiorstwa: firmy realizujacej okres$long
strategie rynkowg oraz podmiotu oferujacego ,dobre miejsca pracy” - stabilne, bezpieczne i do-
brze oplacane. Pakiety byly wiec kompromisem mig¢dzy tymi dwoma wizjami.

Jesli przyjaé, ze prywatyzacja pozwalala na ,urynkowienie” przedsiebiorstw, to réwniez pro-
cesy restrukturyzacji okre$lonych sektoréw gospodarki miaty temu stuzy¢. Podstawg restruktury-
zacji byta potrzeba dostosowania firm czy branz do wymogéw konkurencji i rynku. To dlatego
w sektorach gospodarczych o charakterze przestarzalym zaczeta nastepowac najpierw samo-
czynna restrukturyzacja zatrudnienia, z czasem coraz bardziej zorganizowana i trudniejsza. Pro-
cesy odej$¢ nadwyzek zatrudnionych w gérnictwie, na kolei, w hutnictwie, przemysle lekkim
i zbrojeniowym, w branzy chemicznej - takze dostosowujacej sie do rynku i presji kosztéw — ra-
dykalnie pomniejszyly skale zatrudnienia przyczyniajac sie do realokacji zasobéw pracy. Czes$é
kosztéw tej realokacji wzielo na siebie panstwo wyplacajac w ramach programéw restrukturyza-
cji albo odprawy, czy zasitki szkoleniowe, albo finansujgc wczesniejsza dezaktywizacje zawodo-
wa. W praktyce okazywalo si¢ tez jednak, ze problemem tych sektoréw jest nie tylko nadwyzka
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zatrudnienia i produkcji (tu istotna byla tez presja UE), ale i brak sprawnosci zarzadzania, nie-
ustanne wchodzenie w rosngcg coraz bardziej spirale dtugéw.

W przypadku telekomunikacji i czesci energetyki procesy prywatyzacji polaczono z restruk-
turyzacja, obcigzajac kosztami tej ostatniej inwestora. Koleje pafistwowe, juz w zmienionej for-
mule wlasnosciowej i podmiotowos$ci prawnej — szykuja sie obecnie do proceséw dalszej restruk-
turyzacji oraz cze$ciowej prywatyzacji. Duzej skali redukcje oraz przesuniecia w zatrudnieniu ob-
jely instytucje ustug publicznych: sektor edukacyjny, sektor ochrony zdrowia, czy sektor wojsko-
wy ze swoim otoczeniem. Z jednej strony — oznacza to zwolnienia i czesto dezaktywizacje (jak
w przypadku wojska), z drugiej - jest to presja na realokacje, co oczywiscie nie zyskuje g akcep-
tacji i trwa diuzej, kiedy indziej jest to kwestia jakosci kadr i potrzeba ich wymiany. Wymaga to
wypracowania standardéw kwalifikacyjnych, systeméw akredytacji placowek i kontroli jakosci.

Dazenie do zwigkszenia efektywnosci funkcjonowania wielu sektoréw ,problemowych” pol-
skiej gospodarki odstania szereg trudnosci dotyczacych zarzadzania w nich zasobami pracy Te
trudnos$ci stanowig tylko cze$¢ ogdlniejszych trudno$ci funkcjonowania tych sektoréw. Sa to pro-
blemy zwigzane z programowaniem ich rozwoju (i przeksztalceniami), stabosciag merytorycznego
i politycznego przywédztwa, nieumiejetnoscia sprawowania nadzoru wlascicielskiego, szczegdlnie
w przypadku samorzadu terytorialnego, ktéry odpowiada za znaczng cze$¢ ustug publicznych nie-
stosowania orientacji marketingowej w dziataniu, oraz stabo$ci sprawowania kontroli nad gospo-
darka finansowa tych sektoréw prowadzac do utraty ptynnosci finansowej i zadluzania sie.

Gdyby jednak wskazaé najwicksze wyzwanie restrukturyzacyjne, przed jakim stoi takze poli-
tyka rynku pracy - to oczywista staje si¢ konieczno$é wdrozenia dlugofalowego programu re-
strukturyzacji rolnictwa i obszaréw wiejskich, o czym traktuje VIII rozdziat raportu.

6. Polityka przedsi¢biorczosci

Istotnym elementem rozwoju gospodarczego sg warunki rozwoju przedsiebiorczosci oraz ro-
sngce znaczenie matych firm, stanowigcych obecnie prawie 95% ogétu przedsiebiorstw i wytwa-
rzajacych coraz wiekszg warto$¢ PKB oraz zasadniczy udzial w tworzeniu nowych miejsc pracy.

W sferze pobudzania przedsiebiorczosci, na poczatku transformacji ustrojowej polityka pan-
stwa polegata jedynie na okresleniu ram prawnych i tworzeniu przedsi¢biorcom mozliwosci swo-
bodnego dzialania. Likwidacja barier doprowadzila do zwickszenia liczby MSP z ok. 0,5 mln
w 1990 r. do ponad 2 mln zarejestrowanych (ponad 1,1 mln aktywnych) w 1994 r. (Chmiel 2002).

Pierwszy program rzadowy okreslajacy zasady polityki panstwa wobec MSP zostal przyjety
w 1995 r. i mial obowigzywaé do 1997 r. W 1999 r. Rada Ministréw uchwalita kolejny 4-letni pro-
gram tego typu. Obecnie obowigzujacy program nosi nazwe Kierunki dziatan Rzqdu wobec ma-
tych i Srednich przedsiebiorstw od 2003 do 2006 r. Polityka rzadu wobec MSP obejmuje:

* wspieranie przedsiewzieé stuzgcych rozwojowi przedsiebiorstw,

* poprawe otoczenia prawnego i administracyjnego MSP oraz rozw(j postaw przedsiebior-
czych w spoleczenstwie,

* rozwéj otoczenia instytucjonalnego MSP,
* wspieranie integracji firm i dziatalno$ci na forum miedzynarodowym.

Polityke rzadu wobec MSP okresla sic w Kierunkach... jako ,horyzontalng”, co oznacza, ze nie
stosuje sie jej réznicowania w odniesieniu do poszczegdlnych grup MSP - ani w wymiarze bran-
zowym, ani w regionalnym, ani w odniesieniu do fazy rozwoju przedsiebiorstwa.

Podstawowg instytucja wykonujaca rzadowe i unijne programy wobec MSP jest Polska
Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) utworzona w 1995 r. jako fundacja Skarbu Panistwa
i przeksztalcona w 2000 r. w agencje rzadowa. PARP realizuje swoje zadania przy pomocy tzw.
regionalnych instytucji finansujacych (RIF). Zostaly one wybrane w drodze konkursu sposréd
organizacji pozarzadowych nie dziatajacych dla zysku. Na podstawie uméw z PARP pelnig one
role regionalnych (wojewddzkich) instytucji zarzadzajacych programami rzadowymi i UE
na rzecz MSP.
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Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczosci (PARP)

0d konca lat 90. funkcjonuje Krajowy System Ustug (KSU) dla MSP dziatajacy w postaci sieci organizacji po-
zarzadowych, wyspecjalizowanych we wspieraniu przedsiebiorcéw oraz o0séb rozpoczynajacych dziatalnosé go-
spodarczg. Od 2000 r. KSU przy wspélpracy z PARP rozpoczat wdrazanie systemu standaryzacji ustug dla przed-
sicbiorcéw. Organizacje czlonkowskie sieci, po spetnieniu okreslonych wymogéw, moga otrzymac certyfikaty
okreslonego standardu ustug doradczych, szkoleniowych, informacyjnych badz finansowych dla MSP. Od 2002 r.
rozpoczal sie proces specjalizacji osrodkéw KSU: cze$é organizacji Swiadczacych ustugi o charakterze innowacyj-
nym, utworzyla Krajowa Sie¢ Innowacji (KSI). W 2003 r. KSU liczyt 178 organizacji dos¢ réwnomiernie roztozo-
nych na terenie kraju.

0d 2000 r. PARP, w drodze umowy, powierza osrodkom KSU prowadzenie tzw. punktéw konsultacyjno - do-
radczych udzielajacych przedsiebiorcom i osobom zamierzajacym podjaé dziatalno$é gospodarczg bezptatnych
(finansowanych z budzetu panstwa) porad w zakresie podstawowym. W 2002 r. 133 dziatajgce punkty przyjely po-
nad 46 tys. klientow i udzielity 57 tys. bezptatnych ustug informacyjnych i doradczych. W 2003 r. dziatato 157
punktéw.

0d 2001 r. uruchomiono szereg programéw o charakterze doradczym z zakresu m. in. certyfikacji, jakosci, no-
wych technologii i eksportu. Od tego tez czasu datuje sie budowa kolejnego kregu instytucji wspélpracujacych
z PARP oferujgcych wyspecjalizowane ustugi doradcze. Zaréwno ustugodawcy komercyjni, jak i wyspecjalizowa-
ne osrodki KSU po spelnieniu okreslonych wymogéw moga uzyska¢ akredytacje PARP uprawniajacg ich klientow
(MSP) do uzyskania dotacji na pokrycie kosztéw specjalistycznych ustug doradczych.

Istotng czescig otoczenia przedsiebiorczo$ci w Polsce sg réwniez wyspecjalizowane instytucje $wiadczace
ustugi finansowe: poreczenia kredytéw i pozyczek oraz udzielania pozyczek. Aktualnie dziata ok. 50 funduszy po-
reczen kredytowych dla MSP. W 2002 r. dziatalo ponad 70 funduszy pozyczkowych dysponujacych kapitatem
ok. 240 mln zt. Zamierzeniem rzadu jest istotna rozbudowa systemu funduszy i dofinansowanie ich ze srodkéw
Funduszy Strukturalnych UE po akcesji (w sumie ponad 1 mld zt do 2006 r. m.in. z SPO Wzrost konkurencyjnosci
przedsigbiorstw).

PARP dazy do réwnomiernego ulokowania instytucji wspierania biznesu na terenie kraju oraz zapewnienia ta-
twego i réwnego do nich dostepu dla wszystkich przedsiebiorcéw. Uzyskanie tego efektu w przypadku instytucji
nie dla zysku wspieranych ze Srodkéw publicznych jest tatwiejsze niz w przypadku firm czysto komercyjnych. Te
ostatnie koncentrujg sie przede wszystkim w wielkich aglomeracjach miejskich. Jednak wzbudzenie popytu wsréd
przedsiebiorcéw na ustugi takich firm, m.in. dzieki dotowanemu doradztwu, jest, a w przyszlosci tym bardziej be-
dzie, czynnikiem skfaniajacym te firmy do oferowania swoich ustug takze w mniejszych oérodkach, a co za tym
idzie prowadzi¢ bedzie do wyréwnania dostepu MSP do wszelkiego rodzaju ustug zwigzanych z rozwojem firmy.

Prowadzona konsekwentnie od kilku lat w oparciu o krajowe srodki publiczne i ze wsparcia UE polityka bu-
dowy sieci instytucji otoczenia przedsiebiorczosci doprowadzita do rozwiniecia i wspétdziatania znacznej liczby
os$rodkéw nie zorientowanych na zysk oraz instytucji komercyjnych, ktére dostarczyly tysigcom przedsiebiorcow
oraz 0s6b rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarcza niezbednych do tego ustug doradczych i pomogly im uzy-
ska¢ $rodki inwestycyjne.

Potrzeby sg jednak znacznie wieksze. W projekcie SPO Wzrost konkurencyjnosci przedsigbiorstw, celem priory-
tetu pierwszego Rozwdj przedsigbiorczosci i wzrost innowacyjnosci instytucji otoczenia biznesu jest utatwienie funk-
cjonowania przedsiebiorstw w warunkach otwartego rynku dzieki wsparciu udzielonemu przez instytucje otocze-
nia przedsiebiorczosci. Na realizacje tego celu przewiduje si¢ 813 mln euro, z czego 547 mln euro ze Srodkéw Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, a 169 min euro z budzetu RP.

Bariery rozwoju polityki przedsigbiorczosci

Do barier zwigzanych z systemem prawnym nalezg: zmienno$¢ przepiséw, krétki okres vaca-
tio legis zwigzany z ich wprowadzaniem, niejasno$¢ i brak precyzji uregulowan prawnych, nad-
mierna szczegbtowosé i sktonno$é do administracyjnego ograniczania wolnosci gospodarowania.
W drugiej potowie lat 90. narastaly skargi na niewydolno$¢ sadownictwa oraz aparatu egzekucji
prawa, przedluzajace sie oczekiwanie na wydanie wyroku sagdowego, bezradno$¢ wobec oséb
uchylajacych si¢ od przestrzegania przepiséw prawa. Jedng z ostatnich inicjatyw rzadowych jest
— po dyskusji nad rzagdowym raportem o przedsiebiorczo$ci — przygotowanie ustawy o swobodzie

118

W TROSCE O PRACE — RAPORT UNDP



dziatalno$ci gospodarczej, ktéra ma znie$¢ wiekszo$¢ zidentyfikowanych obecnie barier funkcjo-
nowania przedsiebiorczosci (ustawe przyjeto w maju 2004 r.).

Istotng kwestig jest niezwykta trwato$¢ wiekszoéci wymienionych barier rozwoju przedsie-
biorczosci. Od lat pojawiaja sie one w badaniach opinii przedsigbiorcéw, w stanowiskach orga-
nizacji zrzeszajacych biznes oraz w opracowaniach eksperckich. Stalo$¢ wymienianych barier
wynika z faktu, ze ich przyczyny leza niezwykle gteboko w strukturze ustroju politycznego, praw-
nego i zasadach, na jakich funkcjonuje system finansowy panstwa. Dodatkowg przyczyna, jest
niewielka sita oddzialywania organizacji reprezentujacych przedsiebiorcéw w systemie politycz-
nym kraju. Cze$¢ barier, zwlaszcza te odnoszace si¢ do niestatosci regulacji prawnych i zmienno-
$ci zasad polityki, jest obiektywnym rezultatem ogromnego tempa polskiej transformacji.

Dostep do kapitalu

Istotng barierg dzialalnos$ci gospodarczej w Polsce jest ograniczenie kapitatlowe. W dotych-
czasowym okresie rozwoju gospodarki rynkowej kapitat byt drogi i trudno dostepny takze ze
wzgledéw instytucjonalnych.

Banki nie stanowily gléwnego Zrédta kapitatu dla wiekszosci polskich przedsiebiorstw i to nie
tylko matych i $rednich. Pierwszg bariere w korzystaniu z kredytéw stanowity wysokie stopy pro-
centowe, zwigzane z politykg banku centralnego ukierunkowang na obnizenie wysokiego pozio-
mu inflacji. Problem bardzo $cistego trzymania si¢ celu inflacyjnego i zbyt wolnego obnizania
stop procentowych stanowil przedmiot debaty i politycznych ,walk” w ciagu ostatnich lat. Trze-
ba jednak zauwazy¢, ze gdy juz stopy byly obnizane, to banki komercyjne stabo reagowaly na de-
cyzje banku centralnego, co przedtuzato okres wysokiej ceny kredytow.

Kolejna bariera — to zabezpieczenia wynikajace z obawy przed tzw. ,zlymi kredytami”
po pierwszych do$wiadczeniach z ich wystepowaniem, co doprowadzito do przyjecia w Polsce
wysokich standardéw ostrozno$ciowych, ktére w kilku przypadkach byty nawet wyzsze niz w kra-
jach UE (np. wysoka stawka rezerwy obowigzkowej i jej opodatkowanie) i w rzeczywistosci sil-
nie ograniczaly? role sytemu bankowego w kreacji przedsiebiorczosci.

Inna trudno$é - to zagrozenie zmniejszajacym sie dostepem przedsiebiorstw, szczegblnie ma-
tych i $rednich, do bankéw lokalnych na skutek ksztattowania sie zmiany struktury systemu ban-
kowego w kierunku rozwoju bankéw ponadlokalnych, ponadregionalnych i ponadnarodowych
(proces tzw. konsolidacji bankéw). Te tendencje wywotane procesami globalizacyjnymi stoja
w glebokiej sprzecznosci z potrzebami kapitatowymi na szczeblu lokalnym. W Polsce istnieje cal-
kiem dobrze prosperujacy sektor bankéw spétdzielczych (okoto 600 bankéw, 3 tys. placéwek, 10
mln klientéw (NBP 2003)), ktérym w ostatnim okresie udaje sie systematycznie zwickszaé¢ swoj
udziat w aktywach systemu bankowego (jest to skala okoto 5%) uzyskujac dobre wyniki ekono-
miczne z dziatalno$ci kredytowej. Poziom zlych naleznosci w tej czesci polskiej bankowosci jest
nadal zdecydowanie nizszy niz w calym sektorze bankowym. Banki spétdzielcze stajg przed pro-
blemem dalszego wzrostu minimalnej wysokosci funduszy wtasnych (docelowo do 1 mln euro),
co powoduje zmiany strukturalne (przejmowanie udzialéw, taczenie) o niepewnych korzysciach
dla lokalnych klientéw — przedsiebiorcéw.

System bankowy w Polsce rozwinat sie bez powazniejszych trudnosci, dbajac o interesy swo-
ich klientéw i osiggajac dobre rezultaty ekonomiczne. Zyski bankéw sa czesto realizowane kosz-
tem rezygnacji z wielu interesujacych przedsiewzigé z powodu wysokiego poziomu ryzyka zaan-
gazowania finansowego banku, a przeciez trudno oczekiwaé trwalego przyspieszenia wzrostu go-
spodarczego bez podejmowania $miatych préb realizacji odwaznych przedsiewzieé biznesowych
(Warszawski Instytut Bankowosci 2003). W rezultacie wsréd kredytobiorcéw bankéw wzrasta
udziat gospodarstw domowych kosztem zmniejszania udziatu przedsiebiorstw. Tylko okoto 15%
MSP korzysta stale z kredytowania, a sposréd matych okolo 90% bazuje na $rodkach wlasnych.

Ostatnie badania, przeprowadzone migdzy innymi przy okazji konkursu ,Bank przyjazny dla
przedsiebiorcéw” wykazaly, ze banki komercyjne ,,odwrécily sie od MSP”, a banki spétdzielcze, mimo

? W latach 2002-2003 banki podjely akcje ,czyszczenia” gorszych portfeli kredytowych. Zastosowano nowe metody
scoringowe, ktére przyczynily sie do Slepego egzekwowania naleznosci kosztem upadku niejednej firmy (Gazeta
Bankowa Nr 5/2004, s. 24).
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ze dobrze sobie radzg i wspierajg kredytowo drobny biznes, maja nie najlepsze perspektywy rozwoju
(Zaleska 2003). Z tego powodu istnieje pilna potrzeba wprowadzenia innych rozwigzan regulacyjnych

na rynku lokalnych instytucji finansowych niz te, ktérych muszg przestrzega¢ wielkie banki.

Tabela 3. Udzial kredyt6w dla przedsigbiorstw i gospodarstw domowych w kredytach

dla podmiotéw niefinansowych

Kredytobiorcy 1998 1999 2000 2001 2002

Przedsigbiorstwa 82,4% 78,7% 75,0% 73,1% 58,4%
Gospodarstwa domowe 17,6% 21,3% 25,0% 26,9% 41,6%
Razem 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Zrédlo: Warszawski Instytut Bankowosci (2003) na podstawie danych NBP.

W polityce kredytowej wobec matego i Sredniego biznesu banki liczyty na mozliwo$é podziele-
nia sie ryzykiem z panstwem. Polskie rzady stosunkowo péZno akceptuja ten punkt widzenia,
a przy zlym obecnie stanie finanséw publicznych, w poreczenia kredytowe angazujg sie w skali bar-
dzo ograniczonej.

Takze finansowanie startu firm mimo wysokiego bezrobocia w ciggu ostatnich 5 lat nie sta-
nowi aktywno$ci priorytetowej. Programy rzadowe i UE ze $rodkéw PHARE wspierajg nows
przedsiebiorczo$¢ gléwnie informacyjnie i doradczo, nie oferujg im natomiast wsparcia inwesty-
cyjnego!?. W znacznie nizszym stopniu niz w krajach UE do finansowania dziatalnoéci wykorzy-
stywany jest leasing oraz inne formy takie jak np. factoring czy venture capital, aczkolwiek bran-
za lesingowa nabrala wysokiej dynamiki w latach 2002-2003. By¢ moze weszla w luke na skutek
nadmiernej ostroznosci kredytowej bankéw.

W sumie rola systemu bankowego we wspieraniu przedsiebiorczosci: jej starcie, rozwoju
i podtrzymaniu w momentach kryzysowych jest calkowicie niedostosowana do rozwoju i dyna-
mizacji gospodarki rynkowej w Polsce.

Przedsigbiorcy i banki

Podczas wielu spotkan srodowisk przedsiebiorcéw, w artykutach prasowych i wywiadach z ludZmi biznesu,
stychaé narzekania na brak aktywnej polityki bankéw we wspieraniu rozwoju przedsiebiorczosci i tworzeniu miejsc
pracy. Oczekiwania przedsiebiorcé6w przedstawiane sg nastepujgco:

* dla rozwoju potrzebny jest tani kredyt wzmacniajacy firmy kapitatowo,

* kredyty powinny by¢ fatwo dostepne — bez nadmiaru formalno$ci i wymagan,

* bankowe zgdania zabezpieczenia kredytu sg wygérowane i nierealne w polskiej rzeczywisto$ci (skad wzigé
poreczycieli, jak szacowac majatek i uzyskaé hipoteke na nieruchomosciach),

* w warunkach kryzysowych, gdy ograniczona jest ptynnos¢ firmy, niezbedna jest szybka dostepnosé kredytu

o charakterze obrotowym,

* szansg rozwoju jest innowacyjno$¢ firm, istnieje jednak problem jej finansowania,
* dla rozwoju przedsiebiorczo$ci potrzebne sg tatwo osiggalne kredyty, tzw. start-up, niekoniecznie wysokie,
* dla wielu rodzajéw dziatalnosci banki nie majg odpowiedniej oferty ustugowej, a rola doradcy bankowego jest

ograniczana,

* standaryzacja ustug bankowych, ocena ryzyka na podstawie sytuacji w branzy (a nie w konkretnej firmie)
i stereotypy powoduja, ze indywidualne i specyficzne problemy nie znajdujg zrozumienia.

Srodowiska bankowe musza dba¢ o swoja podstawowa dziatalnos¢, czyli bezpieczne gromadzenie oszczednosci
oraz stuzy¢ podmiotom gospodarczym w obrocie gotéwka w réznych transakcjach i dziataniach. W odpowiedzi na
zarzuty 1 prezentowane oczekiwania bankowcy formutujg postulaty nie tylko pod adresem przedsiebiorcéw, ale

takze panstwa.

» Wysoko$¢ stop procentowych zalezy gtéwnie od decyzji Rady Polityki Pienieznej i polityki NBP, ale najbardziej
od warunkéw makroekonomicznych, w tym poziomu i zagrozen inflacyjnych oraz bezpieczenstwa finans6w

publicznych.
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10 Wyjatkiem sg pozyczki z Funduszu Pracy dla bezrobotnych rozpoczynajacych dziatalnosé gospodarcza. Stanowig oni
jednak specyficzng grupe i margines wsréd ogétu rozpoczynajgcych dziatalno$é biznesows.
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* Warunki ,ostroznosciowe" procedur bankowych sa konieczne ze wzgledu na bezpieczenistwo waloréw klientow
banku. Dlatego przy udzielaniu kredytéw kluczowa jest analiza wiarygodnosci klienta. Na skutek trudnosci
z informacjami w tej dziedzinie (przedsiebiorcy sami powinni wykazywaé¢ wiecej staran w uporzadkowaniu
prawnym sytuacji wlasno$ci obejmujacych takze nieruchomosci i ziemig) banki zmuszone sg do pomocy
wzajemne] finansujac Biuro Informacji Kredytowej (BIK). Pomocny bylby tu takze zewnetrzny rating
przedsiebiorcow.

* Banki zglaszajg potrzebe stworzenia ram prawnych procesu sekurytyzacji wierzytelnosci w celu

uporzadkowania i uproszczenia obrotu wierzytelnosciami.

Banki nadal beda bardzo ostrozne we wspieraniu proceséw restrukturyzacji, gdy ograniczenia budzetowe

przedsiebiorstw bedg miekkie.

* Banki bedg wspieraé¢ innowacyjno$¢ (tworzac specjalne linie kredytowe), gdy stworzone zostang
zabezpieczenia ze strony panstwa, przynajmniej cze$ciowe (kredyty udzielane bedg z wykorzystaniem funduszy
poreczeniowych).

* Banki wymagaja wyrazniejszej polityki gospodarczej panstwa, aby zgodnie z nig angazowaé sie w inwestycje
przedsiebiorstw. Potrzebujg stworzenia zachet do pozyskania dlugoletnich pasywéw na kredytowanie
inwestycji.

* ,Start biznesowy" winien byé poreczany z venture capital, czy poprzez fundusze poreczeniowe, lub agencje
i banki wyspecjalizowane w udzielaniu kredytéw wysokiego ryzyka.

Zrédto: ZBP.

Wspieranie sektora MSP ze srodkéw publicznych i pomocowych

W pierwszej polowie lat 90. polski sektor MSP uzyskiwal gléwnie wsparcie zagraniczne.
Wspieranie przedsiebiorczosci jest jednym z najwazniejszych filaréw polityki UE. Od uruchomie-
nia PHARE, programy na rzecz przedsiebiorczosci byly w nim stale obecne. Poza PHARE, dar-
czyhcami byli: rzad Stanéw Zjednoczonych (US AID, program kredytowy Polsko-Amerykanskiego
Funduszu Przedsiebiorczo$ci), rzady innych panstw oraz organizacje miedzynarodowe. Wsparcie
sektora MSP przebiegato dwutorowo. Otrzymywali je indywidualni przedsigbiorcy w postaci kre-
dytéw, dotacji, szkolen i doradztwa. Otrzymywaly je tez instytucje otoczenia biznesu.

W budzecie panstwa pierwsze, istotne alokacje na wsparcie sektora MSP pojawily sie w 2000 r.
0d tego czasu staly sie elementem polityki rzadu.

Pomoc publiczna dla przedsiebiorcéw uwarunkowana jest bardzo silnie zakresem dzialan
wynikajacych z programéw europejskich. W latach 2000-2003 obejmowata gléwnie dofinansowa-
nie programéw PHARE oraz inne dzialania przygotowawcze do realizacji programéw wspotfi-
nansowanych przez Fundusze Strukturalne UE. Alokacje dla sektora MSP w edycjach PHA-
RE 2000-2003, to prawie 200 mln euro (z PHARE ok. 150 mln euro, a z budzetu panstwa ok. 50
mln euro). Kwote te wykorzystano na dotacje dla ok. 17 tys. przedsiebiorcéw. Wspierane sg inwe-
stycje i doradztwo m.in. z zakresu: zarzgdzania przedsiebiorstwem, eksportu, wprowadzania in-
nowacji i nowych technologii, uzyskiwania certyfikatéw jakosci, dostosowywania firm do unij-
nych norm bhp. W poréwnaniu z liczbg przedsiebiorcéw i ich potrzebami, jest to niewiele.

W mniejszym zakresie niz dotacje, stosuje si¢ pozyczki czy poreczenia kredytéw bankowych.
Przedsiebiorcy majg do nich dostep dzieki kapitalowemu wsparciu wyspecjalizowanych instytu-
cji pozyczkowych i poreczeniowych z budzetu panstwa. W latach 2000-2003 rzad przeznaczat
na ten cel 30-40 mln zt rocznie.

Znaczniejsza pomoc mozliwa bedzie dopiero po uruchomieniu programéw zasilanych z Fun-
duszy Strukturalnych. Alokacje publiczne przeznaczone na bezposrednie wsparcie przedsiebior-
céw (Priorytet 2 sektorowego programu operacyjnego Wzrost konkurencyjnosci przedsigbiorstw)
wynosza prawie 970 mln euro: 684 z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i 286 z kra-
jowych Zrédet publicznych. Uruchomienie tych srodkéw pociagnie za soba dodatkowo znaczne
naktady prywatne ze strony przedsiebiorcéw szacowane na ponad 1 mld euro. Dodatkowo po-
nad 250 mln euro planowane jest na programy szkoleniowe w przedsiebiorstwach. 190 mln po-
chodzié¢ bedzie z EFS, 63 mln z publicznych §rodkéw krajowych, a prawie 8 mln euro wyloza ko-
rzystajacy ze szkolen przedsiebiorcy.
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Naklady na aktywne
ormy
rzeciwdzialania
ezrobociu na tle
tempa wzrostu
gospodarczego, stopy
bezrobocia

i stopy pracujacych
(w %)

Zrédto: GUS, Rocznik
Statystyczny, wydania

z odpowiednich lat; GUS,
BAEL, Aktywnosé
ekonomiczna..., wydania z
odpowiednich lat.

122

7. Aktywna polityka rynku pracy

Aktywna polityka rynku pracy (ALMP - Active Labour Market Policy) byla istotnie bardziej ak-
tywna w okresie lepszej koniunktury — wyzszego wzrostu gospodarczego — a tracita na znaczeniu
w okresach spadku tempa rozwoju oraz wzrostu bezrobocia. Widoczne i dotkliwe jest jej ostabie-
nie w okresie wystgpienia drugiej fali bezrobocia na przetomie dekad. Mniej $rodkéw i podjeta
reforma decentralizacyjna stuzb zatrudnienia (1999/2000) bardzo ograniczyty mozliwosci jej pro-
wadzenia.

Wykres 4 pokazuje zwigzek miedzy tempem rozwoju gospodarczego, stopa pracujacych, po-
ziomem bezrobocia a skalg naktadéw na aktywna polityke (mierzona wydatkami na aktywne for-
my w relacji do catosci Funduszu Pracy).
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------ Wydatki z Funduszu Pracy na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu

Do braku srodkéw na ALMP przyczynita si¢ konstrukcja Funduszu Pracy, ktéra uzaleznita go
silnie od sytuacji budzetowej — zar6wno na etapie planowania budzetu, jak i dodatkowo w okre-
sie jego realizacji. Wielokrotnie zamrazano doptyw dotacji, co przerywalo prowadzong polityke
i odbierato stuzbom zatrudnienia wiarygodno$¢ jako partnerom w realizacji projektéw z innymi
podmiotami, takze pracodawcami, majacymi np. zatrudnia¢ w sposéb subsydiowany osoby bez-
robotne. Sytuacje takie doprowadzily w efekcie do decyzji umozliwiajacych korzystanie przez
Fundusz Pracy z kredytéw bankowych, co z kolei spowodowalo zadtuzenie Funduszu, wynosza-
ce na koniec 2003 r. 3,1 mld zt.

Fundusz Pracy jest tworzony wprawdzie z kilku strumieni dochodowych, ale $rodki kazdego
sg zmienne oraz trudno przewidywalne. Pierwszym Zrédtem jest sktadka od pracodawcéw, dru-
gim - dotacja budzetowa (bedgca wprawdzie wynikiem obligatoryjnych zobowigzan ustawowych,
a w znacznej czeSci wyrazem biezacych decyzji finansowych), trzecim - kredyt bankowy, co ozna-
cza, ze przy chronicznym braku $rodkéw wzrasta¢ musi stan zadluzenia Funduszu Pracy, czwar-
tym — dodatkowe $rodki z tzw. rezerwy uwlaszczeniowej, wykorzystywane na programy polityki
rynku pracy od 2002 r. Ostatnim Zrédlem bedg w niedlugiej przysztosci komponowane z Fundu-
szem Pracy $rodki z EFS, ktére potraktowane zostang zgodnie z zasadg dodatkowosci jako uzu-
pelnienie mozliwej do wygenerowania puli Srodkéw krajowych.

Charakterystyczne jest, ze o ile do 1996 r. dotacja z budzetu do Funduszu Pracy wynosita oko-
o 60%, to w latach 1998-2000 spadia do 12-16%, by znéw zaczaé wzrastaé: od 30% w 2001 r.
do 40% w 2003 r. (Ratuszniak/Olejarz 2003). Trzeba jednak zauwazy¢, ze ze wzgledu na rosngce
wydatki z tytutu zasitkow i $wiadczen przedemerytalnych (w budzecie Funduszu Pracy na 2003 r.
— prawie 5 mld zl to wydatki na zasitki dla bezrobotnych, drugie 5 mld zt - to wydatki na zasitki
i Swiadczenia przedemerytalne dla prawie 500 tys. zdezaktywizowanych oséb, a 1,3 mld - wydat-
ki przeznaczone na aktywna polityke) rosta dotacja z budzetu do Funduszu Pracy, nie zwicksza-
jac jednak radykalnie kwot pozwalajacych na aktywizowanie bezrobotnych (patrz wykres 5).
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Przy takich mechanizmach finansowania aktywnej polityki rynku pracy, trudno jg byto pro-
wadzi¢ w ogdle, a tym bardziej z uwzglednieniem perspektywy dlugoterminowe;j.

W najlepszym okresie prowadzenia ALMP, przy stosunkowo niskim bezrobociu, wydatki
na formy aktywne siegaly poziomu przeszto 23% calosci wydatkéw Funduszu Pracy, w najtrud-
niejszych momentach - spadaty do ok. 5%. Niemniej jednak w ciggu kilkunastu lat funkcjonowa-
nia aktywnej polityki rynku pracy - odpowiednimi programami objeto przeszlo 4,5 mln oséb
(patrz wykres 6).

Stuzby zatrudnienia

Gdyby wskaza¢ najwazniejsze warunki dla prowadzenia dobrej polityki rynku pracy, to
oprécz podstaw prawnych, finansowych i organizacyjnych, istotng role odgrywajg kadry. Zdol-
no$¢ publicznych stuzb zatrudnienia do realizacji zadan, z jednej strony obstugi bezrobotnych,
z drugiej ich aktywizacji, jest kluczowym warunkiem skutecznosci polityki rynku pracy w Polsce.

W latach 1989-1993 trwata budowa zrebéw systemu stuzb zatrudnienia. Dzieki pomocy wie-
lu krajéow UE oraz dzicki realizacji projektu Banku Swiatowego zorientowanego na potrzeby
urzed6éw pracy, udato si¢ stworzy¢ standardy dziatania, model funkcjonowania urzedu pracy, za-
kres zadan posrednictwa pracy, informacji zawodowej i doradztwa zawodowego (lgcznie z meto-
dycznymi podstawami szkolnictwa wyzszego ksztalcgcego doradcéw zawodowych). Urzedy pra-
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Zrédto: MGPiPS.

Wykres 6.
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Zrédto: MPiPS.
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cy zostaly wyposazone w komputery i system informatyczny, choé to ostatnie nastgpito duzo p6z-
niej. W systemie zaczeli pracowac dobrze przygotowani specjalisci.

W latach 1993-1999 publiczne stuzby zatrudnienia rozwijaly sie jako administracja specjal-
na, z Krajowym Urzedem Pracy na czele i nadzorem Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;j.
Rosto zatrudnienie, aby w szczytowym okresie (lata 1997-1998 — okres najnizszego bezrobocia)
osiggngé poziom 22 tys. pracownikéw (wg Departamentu Polityki Rynku Pracy MPiPS). Byt to
réwniez czas dojrzewania do praktycznego stosowania bardziej efektywnych polityk. Zaczeto sto-
sowaé mierniki efektywnosci polityki rynku pracy zwigzane z trwato$cig zatrudnienia (definiowa-
nego zgodnie z ustawg jako stabilne zatrudnienie na etacie — co niestety nie uwzglednia wymo-
gow bardziej elastycznego rynku pracy, ale zmienia sie w nowej ustawie) uzyskiwanego dzieki
szkoleniom, pracom interwencyjnym, robotom publicznym czy pozyczkom dla pracodawcéw
(subsydiowanie zatrudnienia).

Tabela 4. Mierniki efektywnosci aktywnej polityki rynku pracy

Rok 2001
Zadania Liczba os6b Stopa ponownego zatrudnienia
Razem 234759 48,6
Szkolenia 51176 44,5
Prace interwencyjne 64846 67,8
Roboty publiczne 32874 13,3
Refundacja sktadki ZUS 1086 89,4
Refundacje absolwenckie 26362 73,5
Staze absolwenckie 45867 35,2
Prace spotecznie uzyteczne 632 44,6
Programy specjalne 4972 62,4
Pozyczki razem 3737 -
- dla bezrobotnych 2955
- dla pracodawcéw 782
Inne zadania 3207 30,5

Zrédto: GUS, MGPiPS (cyt. za SPO RZL).

Staly sie one zreszta wazng przestankg decyzji dotyczacych konstrukeji budzetéw lokalnych
na formy aktywne, czyli m.in. ograniczenia stosowania instrumentu, jakim sg roboty publiczne.

Adresaci polityk rynku pracy

O ile w pierwszej potowie lat 90. w aktywnej polityce rynku pracy prowadzonej dzigki $rod-
kom Funduszu Pracy - dominowaly dziatania skoncentrowane na wyodrebnianych obszarach
kraju, okreslanych jako rejony wysokiego zagrozenia bezrobociem, to z czasem coraz czgstszym
adresatem instrumentéw polityki rynku pracy stawaly sie grupy wysokiego ryzyka.

Wobec rejonéw (i gmin) wysokiego zagrozenia bezrobociem stosowano specjalne instrumen-
ty pobudzania ekonomicznego, np. stymulujgce inwestycje o pracochlonnym charakterze, czy
motywujgce pracodawcéw do zatrudniania bezrobotnych, np. przez czeSciowg refundacje kosz-
tow pracy, etc.), ktorych efektywnosci nigdy w pelni nie dato sie oszacowaé. R6znicowano tez
okres uprawniajacy do pobierania zasitku (od 6 do 18 miesiecy). Chyba najbardziej skutecznym
rozwigzaniem bylo finansowanie robét publicznych (przy ogélnie niskiej efektywnosci tego narze-
dzia) ze $rodkéw Funduszu Pracy oraz dofinansowywanie lokalnych inwestycji infrastruktural-
nych (w ktérych prowadzone byly roboty publiczne) ze specjalnej puli budzetu panstwa, o ile sa-
morzad wyltozyt juz na to fundusze wlasne. W latach 1994-2001 dzieki takiemu tgczeniu $rodkéw
udalo sie zrealizowaé prawie 5200 przedsiewzie¢ inwestycyjnych w kilkuset gminach na sume
ok. 2 mld zlotych, dajac prace kilkudziesieciu tysigcom oséb.

W latach 1997-1998 rozpoczela sie reorientacja aktywnej polityki rynku pracy, polegajaca
na adresowaniu jej do grup wyzszego ryzyka zagrozenia bezrobociem. Powstawaly programy
na rzecz bytych pracownikéw PGR-6w, na rzecz aktywizacji kobiet czy na rzecz pomocy absol-
wentom w wejéciu na rynek pracy. Dla tej ostatniej grupy opracowano program Absolwent, w kt6-
rym uczestniczyto w latach 1998-2001 ok. 400 tys. mtodych ludzi. Obecnie funkcjonuje jego zmo-
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dyfikowane przedtuzenie pod nazwg Pierwsza praca. Dotychczas nie podjeto zintensyfikowanych
dzialan na rzecz aktywizacji oséb dlugotrwale bezrobotnych. To, co wazne w tych programach
- to indywidualizacja podejscia do uzytkownikéw i dobér dziatan adekwatny do indywidualnych
potrzeb, co zgodne jest z kierunkiem upowszechnianym w metodologii ESZ.

Jednym z najistotniejszych wyzwan dla polskiej polityki rynku pracy jest podjecie dobrze zaadre-
sowanych dziatan, w odpowiedzi na tendencje do postepujacej segmentacji i polaryzacji rynku pracy.
Funkcjonujg na nim zaréwno grupy aktywne, gotowe do samodzielnego dostosowywania sie kwalifi-
kacyjnego i mentalnego do zmieniajgcych sic warunkéw na rynku pracy oraz oczekiwan pracodaw-
céw oraz jednoczes$nie grupy oséb mato mobilnych, nisko wykwalifikowanych, dtugotrwale bezrobot-
nych, zagrozonych wykluczeniem spotecznym, ktérych liczebno$é w ostatnich latach istotnie wzrosta.

Niezbedne sg zatem, co najmniej dwie polityki rynku pracy, z réznorodnymi narzedziami. Je-
$li ponadto ta druga polityka nie ma by¢ polityka dezaktywizacji i akceptacji biernosci, to musi
by¢ zgodna ze strategia integracji spolecznej oraz nowa koncepcja polityki spotecznej; koncepcji
panstwa wspierajgcego prace, a nie panstwa opiekunczego (welfare state — workfare state).

Warunki efektywnego dziatania

Zasadniczg zmiane w funkcjonalnosci publicznych stuzb zatrudnienia przyniosly decyzje
z 1999 r. i nastepnie z 2000 r,. zwigzane z reformg administracyjng kraju. Powiatowe urzedy pra-
cy znalazly sie w gestii samorzadu powiatowego, a wojewddzkie — pod nadzorem urzedu Marszat-
ka Wojewo6dztwa. Konstytucyjny zapis o autonomii szczebli samorzadowych w relacjach miedzy
sobg oraz w stosunku do administracji rzadowej powoduje, iz w rezultacie powstala struktura
niespdjna i wlasciwie nieefektywna w zarzadzaniu. Trudno nawet narzuci¢ standardy ustug, nie
moéwigc o kompleksowej, spdjnej polityce rynku pracy, zarazem uwzgledniajacej lokalng i regio-
nalng specyfike. Aczkolwiek zamyst decentralizacyjny byt stuszny i zbiezny z waznymi w OECD
tendencjami do decentralizacji polityki zatrudnienia, to polskie do§wiadczenie pokazuje, ze zde-
centralizowano jedynie stuzby zatrudnienia, a nie polityke zatrudnienia. Nie udato si¢ zatem uzy-
skac efektu synergii z tytutu zaangazowania samorzadowego partnera w polityke rynku pracy.

Proces ten przebiegal ponadto w nadzwyczajnie niesprzyjajacych okoliczno$ciach. Rosto bez-
robocie, na rynek pracy zaczal wchodzi¢ wyz demograficzny, kryzys finanséw publicznych
i wzrost liczby oséb pobierajacych zasitki i §wiadczenia przedemerytalne ograniczyl wydatki
na formy aktywne i stuzby zatrudnienia utracity przy tej okazji wiarygodno$¢ w stosunku do part-
neréw, z ktérymi zerwaly umowy. Fluktuacja kadr osiggneta prawie 50% w skali roku, utrwalito
si¢ rozwigzanie, ze prawie 25% pracujacych w stuzbach zatrudnienia jest zatrudnionych w ra-
mach prac interwencyjnych lub robét publicznych. Samo zatrudnienie zmniejszylo sie do pozio-
mu 13 tys. w 2003 r., co w efekcie powoduje, ze na 1 doradce zawodowego przypada dzi§ 7101
bezrobotnych, a na 1 posrednika - 2385 bezrobotnych. Nie jest w takich warunkach mozliwa re-
alna polityka rynku pracy zorientowana na uzytkownika — osobe bezrobotna, potrzebujgca pora-
dy, wsparcia, pilotowania, budzenia do aktywnoSci.

Dopiero stosunkowo niedawno zaczely rozwijac sie w Polsce na szerszg skale réznego typu
agencje zatrudnieniowe: po$rednictwo pracy w kraju i za granica, doradztwo personalne dla r6z-
nych typéw pracownikéw, agencje pracy czasowej. Pozapubliczne, komercyjne ustugi zatrudnie-
niowe sg niezbednym elementem polityki dynamizacji rynku pracy, wiekszego przeptywu oséb
z jednych miejsc pracy do drugich, podejmowania pracy w nietypowych formach i czasie. Ich ist-
nienie zmienia¢ bedzie takze nawyki pracownikéw i poszukujgcych pracy. Wsréd bezrobotnych
na przyklad tylko 8%, czyli ok. 250 tys. 0s6b korzysta z pomocy doradcéw, i w 70% sg to osoby
do 24 roku zycia, co oznacza, iz nie ma zadnego, powszechnego zwyczaju szukania profesjonal-
nego wsparcia przez bezrobotnych w procesie reorientacji kariery zawodowej.

Rozwdéj otoczenia systemu publicznych stuzb zatrudnienia bedzie nastepowal takze poprzez
uaktywnianie organizacji pozarzadowych, choéby tych, ktére podejma dziatania wynikajace z za-
dan ustawy o zatrudnieniu socjalnym, nakierowanej szczegdlnie na pomoc osobom dlugotrwale
bezrobotnym, z wieloma problemami adaptacji do rynku pracy i regut zycia spotecznego.

Nowe koncepcje prowadzenia aktywnej polityki rynku pracy wzmocnione zostang dzieki
przyjeciu nowej legislacji.
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Nowa ustawa o promocji zatrudnienia

W drugiej potowie 2003 r. toczyla sie wazna dyskusja o ksztalcie nowej ustawy o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy, zakonczona jej przyjeciem i wejSciem w zycie z dniem 1 czerwca 2004 r. Inicjatywa opracowana
i przedstawiona przez Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej po raz pierwszy uczynita z tego aktu praw-
nego — narzedzie promogji zatrudnienia w polityce rynku pracy, a nie tylko instrument porzadkujacy system pomocy
bezrobotnym. W efekcie powinno to prowadzi¢ do eliminacji ze sfery zadan stuzb zatrudnienia wielu dziatan biuro-
kratycznych i ostonowych — potrzebnych wprawdzie bezrobotnym, ale mozliwych do wykonywania przez inne insty-
tucje, jesli stuzby zatrudnienia majg sie skupié¢ na zadaniu priorytetowym — aktywizacji bezrobotnych. Kluczowe jest
wprowadzenie do ustawy listy identyfikujacej instytucje rynku pracy oraz bogatego zestawu instrumentéw dziatania.

Wsrod instytucji znajduja sie oczywiscie publiczne stuzby zatrudnienia, zdefiniowana jest rola OHP jako swoistej
agencji rzadowej, ale takze wymienione sg agencje zatrudnieniowe — czyli pozapubliczni partnerzy polityki rynku pra-
cy zajmujacy sie poSrednictwem, doradztwem, czy instytucje szkoleniowe, dialogu spotecznego i partnerstwa lokalne-
go. To otwiera droge do partnerstwa i zlecania zadan, co w $wietle np. realizacji celéw zwigzanych z programami fi-
nansowanymi z Srodkéw UE wydaje sie szczeg6lnie istotne.

Uporzadkowano instrumenty dziatania: réznego rodzaju doplaty szkoleniowe, subsydiowanie zatrudnienia w réz-
nej skali, warunki §wiadczen w ramach job rotation, okreslono rygory i warunki realizacji programéw aktywizujacych.
Wzrosta niepomiernie w stosunku do obecnie funkcjonujacych skala ofert mozliwych do przedstawienia bezrobotnym,
choéby tym, ktérzy formalnie mieliby sposobnos¢ skorzystania ze $wiadczenia przedemerytalnego, a w $wietle nowe;j
ustawy powinni przez p6t roku by¢ aktywizowani w celu podtrzymania pozycji na rynku pracy. Wyodrebniono instru-
menty rozwoju zasobow ludzkich, do ktérych nalezg wszelkie przedsiewziecia powigzane ze wspieraniem i poprawg
,zatrudnialno$ci”, w tym i dziatania edukacyjne dorostych, niekoniecznie bezrobotnych.

Jasno okreslone sa, zgodnie z zalozeniami strategii rynku pracy, m.in. wypracowanej podczas prac nad Sektoro-
wym Programem Operacyjnym — Rozwdj Zasobéw Ludzkich, grupy ryzyka zagrozenia bezrobociem, stajace si¢ tym
samym gléwnymi adresatami programéw. Zarazem jednak formuly postepowania wobec bezrobotnych charakteryzo-
wane sg jako indywidualne programy dziatan, zgodnie ze wskazaniami UE i rosnacg orientacjg na podmiotowe trak-
towanie klientéw — uzytkownikéw dziatan stuzb zatrudnienia. Wyodrebniona zostata grupa ,0s6b bedacych w szcze-
g6lnej sytuacji na rynku pracy”, do ktérej naleza bezrobotni do 25 roku zycia, bezrobotni dtugotrwale, bezrobotni po-
wyzej 50 roku zycia, bezrobotni bez kwalifikacji zawodowych, bezrobotni niepetnosprawni i bezrobotni samotnie wy-
chowujacy co najmniej 1 dziecko. Wzmocniona zostata rola samorzadéw lokalnych w kreowaniu programéw oraz
okreslone jasniejsze reguty podziatu odpowiedzialno$ci za zadania polityki rynku pracy realizowane na réznych szcze-
blach samorzadu.

Ustawa po raz pierwszy okresla wymagania zawodowe i specjalistyczne wobec: posrednikéw pracy, doradcéw za-
wodowych, lideréw klubéw pracy, specjalistéw ds. programéw, ds. rozwoju zawodowego, osoby analizujace dane
— wszystko to w celu podwyzszenia wymogéw kwalifikacyjnych oraz mozliwosci lepszego wynagradzania kadry spe-
cjalistycznej stuzb zatrudnienia.

Zaproponowane zostato tez wprowadzenie jako instytucji wspierajacej wzrost kwalifikacji pracujacych — fundu-
szu szkoleniowego w przedsiebiorstwach i budowy programéw i planéw szkoleniowych. Prawne usankcjonowanie zy-
skaly tez programy outplacementu, czyli programy zwolnien monitorowanych, angazujace Srodki pracodawcy i innych
partneréw w celu lepszego przemieszczania zwalnianych pracownikéw do nowych miejsc pracy, przy potencjalnym
wsparciu ze srodkéw Funduszu Pracy — $wiadczen szkoleniowych udzielanych osobom bioracym udziat w takich pro-
jektach (do p6t roku po zwolnieniu).

Nowa ustawa pozwoli na bardziej elastyczne, lepiej zaadresowane stosowanie instrumentéw polityki rynku pracy
oraz wzmocni mozliwosci wykorzystywania srodkéw z EFS na programy rynku pracy.
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B. Polityka rynku pracy na szczeblu samorzadu
terytorialnego

W gospodarce rynkowej ze zdecentralizowanymi strukturami wladzy, odpowiedzialno$é
za rozwdj i tworzenie pracy oraz polityk rynku pracy spada takze na samorzad terytorialny
na réznych jego szczeblach. Tak tez stalo sie i w Polsce, w ktérej istotnym sktadnikiem transfor-
macji byly dzialania nastawione na decentralizacje panstwa z rosnaca rolg samorzadéw teryto-
rialnych. Od samego poczatku przemian przyjmowano zalozenie, iz przestrzenig wlasciwg
do rozwigzywania probleméw pracy i bezrobocia sg lokalne rynki pracy, a takze uznano polityke
zatrudnienia za wazng cze$¢ regionalnej strategii rozwoju. Z tego tez powodu od samego poczat-
ku samorzadom gminnym przyznane zostaly kompetencje i instrumenty dzialania wazne dla za-
rzadzania lokalnym rynkiem pracy. Gmina mogla na przyktad uzywaé §rodkéw z Funduszu Pra-
cy (przeznaczonych na roboty publiczne) doktadajac je do ,swoich”, aby realizowa¢ jednocze$nie
cele zwigzane z poprawg infrastruktury i zwalczaé miejscowe bezrobocie. Zalozono, ze zarzadza-
nie na szczeblu samorzadu terytorialnego prowadzone bedzie z udzialem partneréw spotecznych.
W tym celu obok Naczelnej Rady Zatrudnienia powotano z czasem regionalne i powiatowe rady
zatrudnienia. W ich skiad weszli przedstawiciele samorzadu. Zadaniem rad byto wytyczanie kie-
runkéw polityki zatrudnienia, a takze zatwierdzanie budzetéw samorzadowych w czgsci dotycza-
cej wydatkéw Funduszu Pracy. Proces decentralizacji panstwa w odniesieniu do struktury teryto-
rialnej przebiegat dwuetapowo: w 1990 r. powstat samorzad gminny, a w 1999 r. — samorzad po-
wiatowy i wojewddzki (regionalny). Zasadniczym szczeblem dla zarzadzania rynkiem pracy stal
si¢ szczebel powiatowy. Impulsem do wzmocnienia kompetencji samorzadu powiatowego w dzie-
dzinie rynku pracy byly wyniki debaty wokét reformy administracyjnej kraju, jaka toczyla sie
w latach 1997-1998.

Decentralizacja rynku pracy byta kwestig sporna. Tym bardziej, ze w krajach UE, w ktérych
poszukiwano odniesienia, nie ma jednego modelu w tej dziedzinie. Przyktady zréznicowanych
rozwigzafn!! z innych krajéw (Hucker 1994) nie dawaly jednoznacznej odpowiedzi, jaki typ ukla-
déw instytucjonalnych w ukladzie rzad i samorzad terytorialny jest najefektywniejszy z punktu

widzenia polityki rynku pracy.

Procesy decentralizacji, jakie przebiegaly w krajach zachodnich wczesniej, w latach 80., do-
starczyly w nastepnej dekadzie pewnych wnioskéw na temat decentralizacji, ktére jednak bar-
dziej diagnozowaty do$wiadczenia z przebiegu tego procesu niz wskazywaly kierunki dalszego je-
go rozwoju. Decentralizacja ujawnita trudnosci wspétpracy aktoréw réznych polityk: rozwoju go-
spodarczego i infrastrukuralnego, polityki zatrudnienia, polityki edukacyjnej i socjalnej oraz eko-
logicznej. Ujawnita takze trudno$ci wspélpracy miedzy poszczegblnymi szczeblami samorzadu
terytorialnego (lokalny versus regionalny) oraz miedzy wladzami centralnymi a samorzadami te-
rytorialnymi. Ponadto — wbrew oczekiwaniom - takze miedzy strukturami samorzadowymi a or-
ganizacjami spoleczenstwa obywatelskiego. Skala tych trudnosci byla rézna w poszczegdlnych
krajach, w ktérych takze decentralizacyjne tradycje byly zréznicowane, ale problemy byly podob-
ne mimo réznicy ich nasilenia (OECD 1999). Na tle tych do$wiadczen sformutowane zostaty kie-
runkowe (hastowe) drogi wychodzenia z trudnosci, ktére nazwano kierunkami nowego rzadzenia
w panstwie lub nowego zarzgdzania sprawami publicznymi (new public governance)
(OECD 2003). Uznano, ze gléwnym problemem w warunkach decentralizacji jest koordynacja
polityk w réznych wymiarach, przy czym chodzi o takg koordynacje, ktéra nie zmienitaby samo-
rzadowej inicjatywnosci i odpowiedzialnosci, dawata efekt synergiczny ze wzgledu na wzmacnia-
nie si¢ roznych dostosowanych dziatan, ale jednocze$nie wspierata polityke pafistwa w jej wymia-
rach strategicznych, niezbednej kompleksowosci oraz ogélnej efektywnosci.

Co moze usprawni¢ koordynacje w warunkach glebokiej decentralizacji? Podstawowe kie-
runki sg tu nastepujace: (1) wzmocnienie (wdrozenie) partnerstwa, (2) klarowna odpowiedzial-
no$¢ uczestnikéw (aktoréw), co pozwoli na programowanie i planowanie polityki zatrudnienia
w generalnych ramach na poziomie centralnym i regionalnym przy zapewnieniu mozliwosci jej

"W UE wyréznia sie trzy modele usytuowania instytucji rynku pracy: model o scentralizowanej i zintegrowanej
strukturze instytucji rynku pracy (Hiszpania, Irlandia, Luksemburg, Niemcy, Portugalia), model o scentralizowanej ale
podzielonej strukturze instytucji rynku pracy (Francja, Grecja, Wiochy) oraz model o zdecentralizowanej strukturze
instytucji rynku pracy (Belgia, Dania, Holandia, Wielka Brytania).
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praktycznej realizacji na szczeblu lokalnym, na co szczegélnie zwraca uwage Komisja Europej-
ska w White Paper on European Governance (European Commission 2001b), (3) profesjonalne za-
rzadzanie (zarzadzanie przez cele, zarzadzanie programami, zarzadzanie lokalne, itp.) oraz (4)
wzmocnienie instytucji kontroli spolecznej i ogélnego nadzoru pahstwa.

Proces decentralizacji polityki zatrudnienia oraz zarzadzania rynkiem pracy w Polsce (wdra-
zany w okresie 1999/2000) w pierwszym rzedzie polegal na decentralizacji stuzb zatrudnienia,
ograniczajac — niestety — spdjno$¢ ich funkcjonowania i nie tworzac realnych warunkéw dla de-
centralizacji zarzadzania rynkiem pracy i prowadzenia polityki zatrudnienia (Boni 2003). Zrédta
finansowania programéw nadal pozostaty w dyspozycji wladzy centralnej. Jednocze$nie samorzad
okazat sie niedostatecznie przygotowany do prowadzenia skoordynowanej polityki rynku pracy.

Konkretne doswiadczenia samorzadu terytorialnego w warunkach reformy decentralizacyj-
nej panstwa oraz decentralizacji polityki zatrudnienia i zarzadzania rynkiem pracy nie zostaly
jeszcze doktadnie rozpoznane i opisane. Z tego powodu - dla celéw niniejszego raportu — doko-
nano specjalnego badania metoda case study dziatalno$ci kilku samorzadéw: miejskich w Pozna-
niu i Wroclawiu oraz powiatowego w Lomzy. Jednocze$nie zebrano do§wiadczenia innych bada-
czy (Krynska, Sobocka-Szczapa). Samorzadom postawiono pytania dotyczace tylko tych proble-
mow, ktére z punktu widzenia troski o prace wydajg si¢ kluczowe: (1) ksztaltowania infrastruk-
tury i rozwoju inwestycji niezbednych dla przyciagniecia biznesu i tworzenia miejsc pracy, (2)
wspierania rozwoju MSP, (3) oddzialywania na szkolnictwo w celu dostosowywania programéw
oraz kierunkéw edukacji zawodowej do potrzeb miejscowych pracodawcéw, (4) stosowania ak-
tywnych polityk rynku pracy w koordynacji z celami lokalnego rozwoju, (4) stosowania dziatan
aktywizujacych osoby zagrozone bezrobociem i posiadajace cechy niesprzyjajace zatrudnieniu
(o tzw. niskiej zatrudnialno$ci — employability).

Na podstawie przeprowadzonych rozpoznafi mozemy uznaé, ze samorzady maja obecnie
liczne problemy z prowadzeniem nie tylko efektywnej, ale i $wiadomej (celowej) polityki zatrud-
nienia. Tam, gdzie taka polityka jest prowadzona, jej korzystne efekty sa bardzo wyrazne i znacz-
nie odbiegaja od wystepujacych w innych samorzadach.

Narzedzia informacyjno-analityczne

Podstawg kreowania wlasnej polityki zatrudnienia jest posiadanie diagnozy o sytuacji
na rynku pracy, ktorej podstawa jest dostep do odpowiednich informacji (o podazy pracy,
0 popycie na prace, powstajagcym niezbilansowaniu, istniejgcych niedostosowaniach i ich
przyczynach) oraz mozliwo$¢ jej kreowania na potrzeby lokalnego zarzadzania. Do tego nie-
zbedne jest posiadanie umiejetno$ci wykorzystywania narzedzi statystycznych do opracowy-
wania analiz rynku pracy oraz umiejetno$ci modelowania i prognozowania przyszlych proce-
sow. Kazdy samorzad i jego administracja (w tym przypadku PUP) powinien mie¢ dostep
do odpowiedniego banku informacji. Na to, ze informacje i badania pozwalajgce na ocene
i przewidywanie sytuacji na rynku pracy stanowig podstawowy warunek prowadzenia zdecen-
tralizowanej polityki rynku pracy w sposéb efektywny, zwracaja uwage coraz liczniejsze ba-
dania oceniajace lokalne polityki rynku pracy w krajach UE. Z tego powodu tzw. Studia Lo-
kalnego Rynku Pracy (Labour Market Study) stanowig jeden z pierwszych instrumentéw postu-
lowanych przez Komisje Europejska w pracach nad lokalnymi strategiami zatrudnienia (IC-
LEI 2001). Zarzadzanie wymaga nastepnie monitorowania oraz umiejetno$ci ewaluacji pro-
gramoéw i prowadzonych projektéw.

Przyktadem proponowanego w tej dziedzinie rozwigzania w Polsce moze by¢ ,Model Powia-
towego Rynku Pracy w Powiecie Lomzynskim i mie$cie Lomza” (Golinowska/Radziwitl/Walew-
ski/Sobolewski 2003). Zestaw proponowanego zakresu niezbednych informacji oraz narzedzi
analitycznych jest do§¢ prosty, mozna by powiedzie¢ oczywisty. Na pewno zdarzajg sie narzedzia
bardziej zaawansowane, dzieki ktérym mozna by prowadzi¢ analizy rozszerzone, szczegdlnie
w samorzadach duzych aglomeracji miejskich, gdzie istnieja osrodki akademickie i instytuty ba-
dawcze, ktére wlaczone bywaja w tworzenie bankéw informacji, opracowywanie diagnoz i spo-
rzadzanie projekcji (np. w Poznaniu, Wroctawiu czy w Krakowie). Niezbedne jest jednak cos, co
mozna uznaé za ,zestaw podstawowy” do prowadzenia polityki rynku pracy.
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Tworzenie programu (koncepcji) zintegrowanej polityki zatrudnienia na szczeblu powiatowym

Z przeprowadzonego wstepnie rozpoznania wynika, ze jedynie w kilkunastu powiatach po-
wstaly zintegrowane, angazujgce rézne podmioty — programy rynku pracy. Ich brak wyraznie prze-
szkadza w prowadzeniu lokalnie zintegrowanej polityki zatrudnienia. Programy rynku pracy mo-
glyby sprzyja¢ uswiadomieniu i wyartykutowaniu wlasnej perspektywy, pozwolityby na odpowied-
ni dob6r narzedzi, dopasowanych do konkretnych probleméw danego rynku pracy, stanowiac jed-
nocze$nie wazne uzupelnienie polityki rynku pracy prowadzonej regionalnie i na szczeblu kraju.

Przyklad Wroclawia

0d 1998 r. z inicjatywy wladz samorzgdowych wojewddztwa i w porozumieniu sit spolecznych, politycznych
i elit gospodarczych organizowane jest co roku w Krzyzowej — Dolno$lgskie Forum Polityczno-Gospodarcze. Podej-
muje ono najistotniejsze z punktu widzenia rozwoju regionu wyzwania — stawiajac je jako kwestie do dyskusji
w otwartych debatach i podczas prac zespoléw merytorycznych. Tym sposobem stworzono zreby myslenia strate-
gicznego, laczacego rézne aspekty: gospodarczy, infrastrukturalny, edukacyjny, rynku pracy, zachet dla inwestycji.
Ten dobry przyktad przenidst sie tez na Wroctaw jako aglomeracyjny rynek pracy.

0d grudnia 2002 r. dziata tam przy prezydencie miasta zespét ds. rynku pracy, ktérego zadaniem jest:
* analizowanie sytuacji na rynku pracy (diagnoza), sporzadzanie projekcji na podstawie analizy trendéw oraz
opracowywanie wynikajacych z tego rekomendacji na przysztosé;
integracja dziatan réznych podmiotéw rynku pracy: samorzadu w jego funkcjach promocji rozwoju gospodar-
czego, stuzb zatrudnienia, instytucji edukacyjnych samorzadu oraz szkét wyzszych, pozapublicznych agencji
zatrudnieniowych, organizacji biznesowych, organizacji pozarzadowych, sieci akademickich biur kariery
- w celu wypracowywania kompleksowych rozwiazan dla rynku pracy;
uzyskiwanie efektu synergii dziatan r6znych instytucji rynku pracy oraz taczenia srodkéw finansowych na dzia-
tania, takze poprzez kompleksowos¢ podejscia do pozyskiwania Srodkéw unijnych;
* opracowanie Wroctawskiego Programu Rynku Pracy na lata 2004-2006 odpowiadajacego na najwazniejsze wy-
zwania wroctawskiego rynku pracy.

Zespdl inicjuje wiele przedsiewzieé, a przygotowany Program koncentruje sie na pieciu obszarach:

poprawie jakosci ustug §wiadczonych bezrobotnym,

specjalnej aktywizacji oséb bezrobotnych z wyzszym wyksztalceniem (duza skala zjawiska),

wspieraniu startu zawodowego i zyciowego absolwentéw (dopasowywanie umiejetnosci absolwentéw do po-
trzeb rynku pracy, kooperacja z pracodawcami), a takze poprawie jakosci edukacji (takze poprzez stworzenie
w szkolach $rednich tzw. Szkolnych Osrodkéw Kariery),

programie integracji spotecznej oséb zagrozonych wykluczeniem (wzrost skali bezrobocia dlugotrwatego
w miescie) poprzez specjalne oferty pracy oraz stworzenie podstaw dla Centrum Integracji Spoleczne;j,
promocji zatrudnienia w powigzaniu z rozwojem gospodarczym (samorzad przyjazny malemu biznesowi oraz
inwestorom, zachety dla przedsigbiorczych, inkubator technologii, fundusze por¢czeniowo-kredytowe).

Zrédlo: Urzad Miejski we Wroctawiu.

Potrzeba tworzenia powiatowych i lokalnych programéw rynku pracy, a wlasciwie progra-
moéw prozatrudnieniowej strategii spoteczno-gospodarczej (tworzenia pracy) nie zawsze i nie
wszedzie znajduje zrozumienie i/lub akceptacje. Znacznie fatwiej samorzadowi realizowaé wyod-
rebnione zadania w sferze edukacji, ochrony socjalnej bezrobotnych, czy pomocy spolecznej
(okreslajg je ustawy) niz program calo$ciowej i skoordynowanej rozwojowej oraz jednocze$nie
prozatrudnieniowej polityki rozwoju gospodarczego jako ramy dla innych dziatan. W przypadku
wojewddztwa jest to bardziej oczywiste — takze wyznaczone przez odpowiednie regulacje (mar-
szalkowie sg zobowigzani do opracowania strategii, do czego istnieja dodatkowe motywacje — wy-
mogi UE warunkujace przyznanie funduszy), ale w przypadku powiatu, czy miast, to tylko u tzw.
bardzo $wiadomych gospodarzy mamy do czynienia z dzialaniem precyzyjnie programowym.
Konkretnym elementem gospodarskiego i jednocze$nie programowego myslenia jest na przyktad
odpowiednie ksztalcenie przyszlych kadr oraz przygotowywanie dla nich miejsc pracy.
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Samorzad i absolwenci

W miastach akademickich: Wroctawiu, Poznaniu, Krakowie — samorzad tworzy zreby wspétpracy ze szkotami
wyzszymi, mimo, ze formalnie nie lezg one w sferze oddzialywania samorzadu. Jednak dbatos$é¢ o przysztosé aglome-
racji kaze takze przeprowadzaé analizy, jak zatrzymaé absolwentéw szkét wyzszych w tych miastach, bo to jest ich
przyszly kapital rozwojowy. Warty promowania jest program stazowy w urzedzie miejskim we Wroctawiu dla absol-
wentéw oraz dgzenie do wzmacniania wspélpracy z uczelniami poprzez oferte wspomagania pisania prac dyplomo-
wych tematycznie powigzanych z funkcjonowaniem miasta.

W celu zatrzymania w miescie miodych ludzie koficzacych poznanskie uczelnie (dzisiaj ponad 120 tys. studen-
tow, a gros z nich to osoby przyjezdne), stworzono dla najlepszych absolwentéw program atrakcyjnych miejsc pracy.
W tym celu przygotowano projekt Inkubatora Przedsiebiorczosci, wykorzystujac puste hale produkcyjne. Miasto da-
je pomieszczenia, pomoc techniczng, sg linie wspierania nowoczesnych technologicznie przedsiebiorstw. Urzednicy
sprawni w wypelnianiu wnioskéw stuza pomocg w przygotowywaniu aplikacji. Absolwentom pozostawia si¢ do dys-
pozycji calg sie¢ wspierania przedsiebiorczo$ci. Méwi si¢ im: zostaricie tutaj i zatdzcie swojq malq firme. Brany jest
pod uwage pomysl, zeby stawka czynszu rosta w czasie, nawet do czynszu ponadrynkowego, z tym, ze stawka bedzie
redukowana, jesli tempo wzrostu bedzie stabsze oraz im wigcej ludzi ta mata firma zatrudni. Projekt wprowadzano
do budzetu na 2004 r. Inicjatywa wynika z obserwacji, ze wiedza o nowych technologiach pochodzi obecnie z prak-
tyki, a nie z uczelni. Transfer technologii w Polsce przenika gtéwnie przez kooperacje z przedsiebiorstwami zagra-
nicznymi. Dlatego dla Poznaniakéw ulokowanie kooperacji z Volkswagenem u nich jest decyzjg bardzo korzystna.
Dostarcza bowiem technologii lokalnym matym firmom, ktére z koncernem wsp6tpracuja.

Zrédlo: Na podstawie materialéw dostarczonych przez Urzedy Miejskie Poznania i Wroclawia.

Samorzqd gospodarzem

Samorzad gminny w Polsce stal sie formalnie gospodarzem na swoim terenie. Jednoczes$nie
nie jest tu sam. Ma partnera w postaci samorzadu powiatowego, mimo ze formalnie oba samorza-
dy sg strukturami autonomicznymi. Gospodarskie podej$cie samorzadu powiatowego utrudniajg
niewatpliwie male $rodki, jakimi on dysponuje, a takze mniejsze kompetencje. Matymi $rodkami
dysponuje takze samorzad wojewddzki. Dlatego tylko w Scistej wsp6tpracy wszystkich szczebli sa-
morzadow terytorialnych mozliwa jest realizacja zintegrowanych funkcji gospodarskich.

W polskim rozumieniu stowa gospodarz miesci si¢ swoboda podejmowania decyzji oraz jed-
nocze$nie dbatos¢ i odpowiedzialnoéé za rozwdj i warunki zycia mieszkancéw. Czy samorzad te-
rytorialny jest gospodarzem u siebie? Co mu sprzyja, a co przeszkadza w trosce o prace?

Podstawowym zadaniem i obowigzkiem samorzadu jest planowanie zagospodarowania prze-
strzennego, ktére sta¢ sie moze podstawg do planowania na rzecz przedsiebiorczo$ci — planuje
sie ciggi handlowe, pasaze, o$rodki wypoczynku, okresla tereny pod infrastrukture i mieszkalnic-
two. Tym sposobem samorzad ksztattuje warunki zachowania przedsiebiorcéw, inwestoréw, wy-
twércow, konsumentéw — i przyczynia sie albo do tworzenia miejsc pracy, albo do realokacji za-
sob6éw pracy. Trzeba przyznad, ze rzadko jeszcze ten rodzaj dziatalno$ci samorzadu kojarzony jest
bezposrednio z aktywnoScia na rzecz rynku pracy.

Jak samorzad moze wspiera¢ przedsigbiorczos$¢?

Kluczowym zadaniem samorzadu staje si¢ przycigganie inwestoréw. Starania Wroctawia i Katowic o decyzje Ci-
tibanku w sprawie budowy call center (500 miejsc pracy) czy konkurencja Wroctawia (w koncu niestety przegrana)
ze stowackimi ofertami w stosunku do firmy Hyundai - sg tu dobrymi przyktadami.

W niekt6rych miastach inwestorzy majag specjalnych przewodnikéw po urzedach, tak by mordega biurokratycz-

na nie zniechecata ich — bez wzgledu na to czy przyjezdzaja po raz pierwszy — z wizytg rozpoznawczg, czy sg juz bli-
sko podjecia decyzji.

W Poznaniu z kolei ulokowano w jednym miejscu przedstawicieli prawie wszystkich urzedéw — zeby skrécié
i uczyni¢ jak najbardziej przyjaznym sam akt rejestracji firmy. Aczkolwiek dopiero zmiany ustawowe w przepisach
o wolnosci gospodarowania moga w pelni uprosci¢ procedury rejestracyjne.
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W wielu miastach prowadzi sie specjalng polityke lokalowsa, by zachecaé przedsiebiorc6w do otwierania biz-
nes6w, niekiedy sprzyjajac tworzeniu inkubatoréw przedsiebiorczosci. Lepiej bytoby jednak, gdyby dobre rady
i informacja (w wielu miastach rozpowszechnione sg o$rodki wspierania przedsiebiorczosci), jakie juz z wickszo-
$ci samorzadéw plyng do przedsiebiorcow, wsparte byly lepszym rozpoznaniem sytuacji oraz tendencji rynko-
wych, takze w obszarze sektora publicznego i ustug o charakterze komunalnym. Od lat poznanski sejmik gospo-
darczy wspoétpracuje z wladzami miasta (réwniez w tym celu). Potrzebny byt jednak znaczny wysitek inicjacyjny,
by $wiat biznesu zorganizowad, szczegdlnie, ze czesto bywa rozproszony, a nawet sktécony.

Samorzad moze staé si¢ katalizatorem nowych rozwigzan urbanistyczno-handlowych. W Poznaniu na przy-
ktad — cheac nie tylko odbudowaé ulice, ale i nadaé jej zywe funkcje wielkomiejskie — powotano z inicjatywy sa-
morzadu organizacje Stowarzyszenie Ulicy Pétwiejskiej w celu zainicjowania nowych dziatan biznesowych z udzia-
tem kupcow, miasta, organizacji konsumenckich i innych.

Latwiej budowaé strategie gospodarczego rozwoju, jezeli samorzad dysponuje dobra infrastruktura. Kiedy$
problem te sprowadzat sie do rozwoju telefonizacji, wodociagéw, kanalizacji. Dzisiaj — jest to problem drég, lot-
nisk, niekiedy kolei (cho¢ juz rzadko), a gléwnie Swiattowod6w, czy sprawnosci oraz kosztéw dostepu do Interne-
tu. Zawsze jest to jednak kwestia uzbrojenia terenu pod ewentualne przyszle inwestycje — nalezatoby to czynié
wczesniej, ale dla wltadz samorzgdowych wyprzedzajace decyzje inwestycyjne to bardzo trudne decyzje. Czesto
oznaczaja zamrozenie pieni¢dzy z kasy publiczne;.

Niekiedy powstaje infrastruktura, ktéra z perspektywy samorzadu nie ma znaczenia priorytetowego. Powsta-
je przy okazji inwestycji zagranicznych, np. typu greefield — np. ustugi medyczne wysokiej klasy czy osrodki spe-
dzania wolnego czasu (pola golfowe dla zagranicznych menedzeréw).

W sumie - inwestycje infrastrukturalne prowadzi¢ jest bardzo trudno. Potrzebny jest znaczny wysitek koordy-
nacyjny, umiejetne pozyskiwanie funduszy i niekiedy odwaga podjecia ryzyka. Eksperymentem w tym wzgledzie
byta na przyktad znaczna skala emisji obligacji miejskich Poznania (wartosci 500 mln zl) uruchomiona w 2003 r.
z my$la o pozyskaniu Srodkéw na inwestycje, takze infrastrukturalne. Pewng nadziejg na rozwdj infrastruktury sa
inwestycje z Srodkéw unijnych.

Zrédlo: Opracowano na podstawie materialéw dostarczonych przez Urzedy Miejskie Poznania i Wroclawia.

Samorzad jest wlascicielem ziemi i wielu nieruchomosci. Moze okresla¢ warunki dzierzawy,

czy zakupu ziemi. W niektérych miejscach w kraju nie ma przejrzystosci co do wlasnosci grun-
tow i konflikty z pafistwowymi potentatami w tej dziedzinie (Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panistwa, Agencja Mienia Wojskowego, itp.) trwajg zbyt dtugo, op6Zniajac czestokroé procesy de-
cyzyjne w sferze inwestycji. Samorzady sg tez wlascicielami i udziatlowcami wielu przedsie-
biorstw komunalnych. Posiadajac takie aktywa samorzad moze wspieraé instytucje poreczen kre-
dytowych, choé najlepiej jest, gdy staje sie osrodkiem integrujacym dziatania r6znych podmiotéw,
w tym i bankéw - na rzecz powickszania skali lokalnego czy regionalnego funduszu poreczen. Je-
go majatek pozwala mu by¢ inicjatorem i uczestnikiem - z udzialem réznych partneréw - przed-
siewzie¢ nastawionych na nowe inwestycje i zastosowanie nowoczesnych technologii (wchodzac
z aportem posiadanego majatku). Dzieki temu moze tworzy¢ warunki dla budowania gospodarki
innowacyjne;j.

Realizacja funkcji lokalnego gospodarza ma takze ograniczenia, przede wszystkim przez nad-
rzedno$¢ polityki panstwa, np. polityki podatkowej. Jednak nawet w ramach polityki finansowej
samorzad ma wazng dla polityki przedsiebiorczosci swobode. Moze przychodzacym na dane te-
rytorium inwestorom roztozy¢ w czasie i w pozadanych proporcjach ptatnosci podatkéw od nie-
ruchomosci, co niekiedy ma istotne znaczenie dla powstania nowej firmy.

Jak samorzad moze wspiera¢ absorpcje nowych technologii?

Dolnos$laski Inkubator Naukowo-Technologiczny (DINT) przeznaczony jest pod wynajem malym i $rednim

przedsiebiorstwom z branz wysokotechnologicznych.

Celem funkcjonowania DINT jest stworzenie dogodnych warunkéw do prowadzenia lub zalozenia dziatalnosci
gospodarczej, umozliwienie komercjalizacji wynikéw badani naukowych, transferu technologii oraz wspétpracy

pomiedzy Srodowiskiem naukowo-badawczym a podmiotami gospodarczymi.
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DINT ma spelnia¢ funkcje osrodka innowacyjnego, miejsca, w ktérym dziatajg dynamicznie rozwijajace sie fir-
my z duzym zapleczem badawczym. Ma to by¢ réwniez miejsce wymiany informacji oraz pozyskiwania wiedzy.

Funkcjonowanie w DINT ma ufatwi¢ nowym przedsiebiorstwom zaistnie¢ na rynku, istniejacym za§ zapewnié
mozliwos¢ dalszego rozwoju. W obu przypadkach lokalizacja w DINT ma poméc ulepszaniu przez firmy oferty tech-
nologicznej oraz stuzy¢ promocji przedsiebiorstw i ich produktéw.

DINT zostanie wyposazony w najnowsze rozwigzania teleinformatyczne, system kontroli dostepu oraz catodobo-
wy monitoring. Najemcy DINT beda mogli korzystaé z restauracji, beda réwniez mieli mozliwo$¢é nieodptatnego wy-
najmowania sal konferencyjnych. Taka infrastruktura pozwoli na swobodny rozwdj firm oraz obnizy koszty ich dzia-
talnosci.

Wroctawski Park Technologiczny (WPT SA) bedzie partycypowal w rozwoju firm o wysokiej technologii poprzez
wsparcie merytoryczne dla nowo tworzonych inicjatyw biznesowych, pomoc przedsiebiorstwom w ulepszaniu ofer-
ty technologicznej, wspieranie ekspansji firm do nowoczesnych nisz rynkowych oraz promocje przedsiebiorstw. Park
deklaruje wsparcie prawne dla inwestoréw zagranicznych, chcacych ulokowaé oddzialy na terenie WPT, pomoc
przedsiebiorstwom polskim w nawigzywaniu kontaktéw handlowych z partnerami zagranicznymi, a takze wskazy-
wanie mozliwo$ci pozyskiwania Srodkéw z funduszy strukturalnych UE.

W Inkubatorze rozpoczng réwniez dziatalno$¢ nowe firmy wywodzace sie ze Srodowiska akademickiego. W ra-
mach wspierania transferu technologii, ktérego zrédtem sg uczelnie wroctawskie, WPT SA wystgpit do wtadz Uni-
wersytetu Wroctawskiego, Politechniki oraz Akademii Rolniczej z propozycja udostepnienia po 200 m? powierzchni
w DINT na cele inkubacji dla firm innowacyjnych, zaktadanych przez pracownikéw naukowych lub absolwentow
wyzszych uczelni. Ulatwi to rozwéj technologii, bedacych przedmiotem badan prowadzonych na tych uczelniach.
W stosunku do tych firm zostanie zastosowana obnizona stawka czynszu. Efektem inkubacji bedzie utworzenie oko-
fo 20-30 nowych miejsc pracy, a tym samym zmniejszenie bezrobocia wéréd absolwentéw. Zwigkszy sie réwniez sto-
pien wykorzystywania nowoczesnych technologii.

WPT SA planuje takze orgamzaq]e; konferencji i szkolen. Proponowane tematy to m. in. mozliwo$¢ wspdtpracy
z partnerami zagranicznymi i promocji przedsiebiorstw za granica, jak réwniez pozyskiwania zrédet finansowania
(np. funduszy strukturalnych), mozliwos¢ ulokowania oddziatéw badawczo-rozwojowych duzych firm w Parku,
szkolenie dla absolwentéw wyzszych uczelni w zakresie zaktadania firm innowacyjnych w DINT, promowanie no-
wych rozwigzan technologicznych.

Efektem funkcjonowania DINT ma by¢ utworzenie nowych miejsc pracy (ok. 100), poprawa warunkéw prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, rozwoéj przedsiebiorstw, a takze aktywizacja sektora badawczo-rozwojowego.

Zrédlo: Na podstawie materialéw dostarczonych przez Urzad Miejski Wroclawia.

Partnerstwo

Efektywno$¢ dziatania samorzadu jest niezwykle silnie uwarunkowana efektywnym partner-
stwem. W polskich warunkach samorzad terytorialny skazany jest na partnerstwo. Swe funkcje
gospodarskie moze realizowaé tylko we wspétdziataniu z samorzgdami powiatowym i regional-
nym, a jednoczes$nie potrzebuje innych partneréw: organizacji obywatelskich, organizacji przed-
siebiorcéw, organizacji spotecznych i religijnych.

Samorzad terytorialny stajac sie kluczowym podmiotem polityki rynku pracy, musi znalezé
(i znajduje) partneréw do realizacji swoich inicjatyw i programéw w tej dziedzinie. Partnerstwo
na rzecz pracy powinno by¢ definiowane o wiele szerzej niz w tradycyjny sposéb. Jako partne-
réw postrzega sie: organizacje biznesowe i pracownicze, réznorakie agencje centralne, dzialaja-
ce lokalnie (np. wlasnie publiczne stuzby zatrudnienia), organizacje pozarzadowe, firmy spotecz-
ne, sieci réznorakich instytucji obywatelskich, czy podmiotéw rynkowych. Rezultatem ich part-
nerskiej wspélpracy jest: przekonywanie wzajemne o wartosci wlasnych organizacji, uzyskiwanie
efektu synergii, czyli warto$ci dodanej ptynacej ze wspélnego dziatania oraz poszerzenia mozli-
wosci budzetowych (montaz finansowy $rodkéw z réznych Zrédel). Istnieje wiele przyktadéw tzw.
dobrej praktyki, pokazujacych, ze mozna na poziomie samorzadu stworzy¢ trwale mechanizmy
wspotpracy réznorodnych partneréw spotecznych - oraz, ze przynosi to w sumie korzystny efekt.

Partnerstwo jest niezbednym warunkiem absorpcji europejskich funduszy strukturalnych. W tych
warunkach rozwdj kultury partnerstwa nabiera przyspieszenia, ale wymaga tez pewnego wsparcia.
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Program Zr6wnowazonego Rozwoju - model wspélpracy jednostek samorzadu terytorialnego w celu wysokiej ab-
sorpcji srodkéw pomocowych UE

W osrodkach lokalnych ciagle wystepuje deficyt kwalifikacji, podczas gdy to wlasnie tam koncentruje sie poten-
cjal aktywnosci i praktyczna wiedza, jak najskuteczniej radzié sobie z problemami. Najwiekszym wyzwaniem jest
wiec uruchomienie tkwigcego lokalnie potencjatu ludzkiej energii do dziatania.

Z ta mysla powstal Program Zréwnowazonego Rozwoju, pilotazowo realizowany od kwietnia 2003 r. przez
UNDP w trzech regionach: Matopolska, Slask, Podkarpacie. Podstawowym zalozeniem Programu jest wspoélpraca
pomiedzy zintegrowanymi terytorialnie jednostkami samorzadu terytorialnego, ktérej efektem beda projekty mie-
dzygminne wspétfinansowane z funduszy UE. Program sktada sie z czterech komponentéw:

* audyt zré6wnowazonego rozwoju,

* Regionalne Centrum Informacyjno-Szkoleniowe pod auspicjami UNDP,
¢ analitycy zréwnowazonego rozwoju,

* szkolenia.

Pierwszy komponent opiera si¢ na metodzie audytu zréwnowazonego rozwoju, narzedzia ktére wdraza jeden
z programéw UNDP, Umbrella Project (www. umbrella. org. pl). Audyt - to de fcato narzedzie informacyjno-anality-
cze. Pozwala wskazaé potencjal rozwojowy oraz bariery rozwoju w konkretnej jednostce samorzadu terytorialnego.
Audyt jest przeprowadzany w oparciu o system wskaznikéw w ujeciu dynamicznym, ktéry obok analizy stopnia roz-
woju danego terenu pozwala takze na poréwnanie wynikéw we wszystkich objetych programem gminach. Dane nie-
zbedne do wyliczenia wartosci poszczegblnych wskaznikow pozyskiwane sa od samej gminy i z GUS, innych osrod-
kéw informacji na danym terytorium, dostepnych publikacji oraz dzieki prowadzeniu badan ankietowych. Zespét au-
dytoréw i analitykéw UNDP stara si¢ zbada¢ kazda specyfike danego terenu, co nastepnie przektada sie na wskaza-
nie przyczyn wystepujacych w gminach probleméw. Wiedza uzyskana na bazie audytu pozwala priorytetyzowaé dzia-
tania, planowa¢ wydatki z budzetu gminy oraz przygotowywaé zasadne projekty. Pozwala takze w sposéb profesjo-
nalny zarzadza¢ gming.

Po przeprowadzeniu audytéw we wszystkich analizowanych gminach i powiatach, poréwnuje sie ich wyniki. Na-
stepnie na ich podstawie opracowywane sa, pod katem wspélnych probleméw, projekty (przede wszystkim miedzy-
gminne) wspoétfinansowane ze srodkéw UE. Nad catym procesem czuwa powolane w tym celu przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego Regionalne Centrum Informacyjno-Szkoleniowe pod auspicjami UNDP. Regionalne Cen-
trum integruje i ukierunkowuje wysitki gmin i powiatéw, w celu zapewnienia zréwnowazonego rozwoju dla subre-
gionu, na obszarze ktérego dziata. Regionalne Centrum, funkcjonujac lokalnie i bedac tatwo dostepne dla poszcze-
g6lnych jednostek samorzadu terytorialnego, opiera swojg aktywno$¢é na analizie przeprowadzonych audytéw, co po-
zwala na prowadzenie merytorycznej, popartej wskaznikami dyskusji na wielu ptaszczyznach. Analiza przeprowa-
dzonych audytéw pozwala takze na dobranie gmin o podobnych problemach i przygotowanie przy ich wspétudzia-
le wnioskéw projektowych o charakterze miedzygminnym. Oczywiscie Regionalne Centrum moze takze stanowié
wsparcie w przygotowaniu projektéw dla pojedynczych gmin, jesli jest to celowe, chociazby w kontekScie przepro-
wadzenia pilotazu i pézniejszej replikacji projektu w innych gminach. W trakcie rozwoju Programu i obejmowania
jego zasiegiem dalszych region6w, beda tworzone w kolejnych punktach Regionalne Centra tak, aby zapewnié¢ gmi-
nom swobodny do nich dostep. Regionalne Centra Informacyjno-Szkoleniowe pod auspicjami UNDP bedg tworzo-
ne dla gmin na obszarze od 3 do 6 powiatéw (w zalezno$ci od obszaru powiatu i ilo$ci gmin). Wyb6r miejsca utwo-
rzenia Regionalnego Centrum jest uzalezniony od mozliwosci jego lokalizacji. Wazny jest tu tatwy i szybki dostep.
Przyktadowo dla Malopolski zachodniej Regionalne Centrum zostalo utworzone w styczniu br. w gminie Trzebinia,
z uwagi na jej centralne polozenie, bliskos¢ autostrady oraz odlegltosé (ok. 40 km) zaréwno od Krakowa, jak i Kato-
wic. Dla Podkarpacia zachodniego planowane jest utworzenie Regionalnego Centrum w Kro$nie.

Kolejnym kluczowym dla Programu komponentem sg tzw. analitycy zréwnowazonego rozwoju. Sg to przeszko-
leni dziatacze z kazdej gminy, w ktérej UNDP przeprowadzit audyt. Gmina, w porozumieniu z UNDP, wyznacza
do pelnienia tej roli dwéch swoich pracownikéw. Analitycy tworza w regionie grupe ekspertéw, ktérg integruje Re-
gionalne Centrum. Przyktadowo 10 objetych programem gmin, to 20 analitykéw zréwnowazonego rozwoju, znaja-
cych wyniki audytéw i wykorzystujacych je w praktyce. To 20 os6b z 10 sasiadujacych ze sobg gmin, ktére mysla
w oparciu o t¢ samg metodologie projektowa. Pozwala to na skonsolidowanie grupy analitykéw w zespoty w kontek-
Scie pozyskiwania Srodkéw na wspétfinansowane przez gminy regionu projekty. W oparciu o t¢ grupe ludzi tworzy
sie najpierw wiazki idei, pomystéw, wspélnych probleméw, a nastepnie przekuwa sie je na projekty i poprzez nich
wdraza si¢ je w gminach. Rolg analitykéw jest kreatywne generowanie pomystéw na projekty i kojarzenie wspélnych
watk6w w oparciu o szczegélowa znajomosé raportéw audytorskich oraz wiedze o dostepnych zrédtach finansowa-
nia (fundusze UE, programy rzadowe, inne). Analitycy zréwnowazonego rozwoju stanowig idealng grupe docelowg
dla odpowiednio sprofilowanych szkolen, dajgc duzg gwarancje na efektywne wykorzystanie przekazywanej wiedzy.
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Trzeba takze pamietacd, ze wspotpraca pomiedzy analitykami z sgsiednich gmin, zostanie z biegiem czasu wzmocnio-
na poprzez nawigzane kontakty nieformalne. UNDP buduje w ten sposéb regionalne myslenie projektowe.

Waznym elementem Programu Zréwnowazonego Rozwoju sg szkolenia. Bedg one skierowane w pierwszej ko-
lejnosci do: analitykéw zréwnowazonego rozwoju, do ludzi mtodych, bezrobotnych, organizacji pozarzadowych, jed-
nostek samorzadu terytorialnego i lokalnego biznesu. Szkolenia beda finansowane miedzy innymi ze srodkéw EFS.
Szkolenia bedg koncentrowaly sie na przydatnosci i skuteczno$ci. Planowane jest utworzenie spéjnego systemu szko-
len, zorientowanych na uzyskanie konkretnych efektéw. Celem szkolen bedzie pobudzenie przedsiebiorczosci, akty-
wizacja bezrobotnych poprzez przekazywanie najbardziej przydatnej, praktycznej wiedzy. Stad planowane sg szko-
lenia z zakresu zarzadzania procesowego, zarzadzania projektami, pozyskiwania srodkéw z funduszy UE i z innych
zrodet. Bardzo duzy nacisk ktadziony bedzie na szkolenie ustawiczne analitykéw zréwnowazonego rozwoju w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego objetych programem. Szkolenia beda organizowane przez Regionalne Centra In-

formacyjno-Szkoleniowe pod auspicjami UNDP.

Wydaje sie, ze wejscie Polski w mocniejsze powigzania instytucjonalne w ramach UE przy-
czyni si¢ do oceny zastosowanej w Polsce formuly decentralizacji i weryfikacji niektérych funkcji
samorzadu, z ktérymi sobie nie radzi. Nie oznacza to jednak, mimo nie zawsze najlepszych do-
$wiadczen reformy decentralizacyjnej 1999 r., ze w polityce zatrudnienia nalezy rezygnowac ze
wzmacniania roli samorzadu terytorialnego, jak i wykorzystania wielu innych podmiotéw
do wspierania przygotowywanych inicjatyw lokalnych. Bardziej chodzi o to, aby w kazdej dzie-
dzinie wyraznie okresli¢ te funkcje, ktére samorzad na pewno rozwiazuje efektywniej, nawet je-
zeli jeszcze nie wszedzie sie¢ to sprawdza na skutek braku umiejetnosci i odpowiednich instru-
mentéw oraz takie funkcje, ktérych nie bedzie rozwigzywatl zgodnie z interesem ogélniejszej — in-
nej perspektywy.

Utozenie si¢ samorzadéw terytorialnych wobec siebie w konkretnej dziedzinie — metoda nie
narzucong jedynie na bazie doktryny politycznej, czy zewnetrznej presji, lecz metoda wynikajacg
z analizy zdobywanego do$wiadczenia, wymaga pewnego czasu. Tymczasem w Polsce zmiany do-
konujg si¢ z niebywalg dynamika i jednocze$nie w réznych sferach. To powoduje trudno$ci w bu-
dowaniu fadu instytucjonalnego i partnerstwa oraz niekiedy sprzyja konfliktom czy tez frustra-
cjom i biernoSci.

Udzielenie samorzgdom pomocy w budowaniu strategii na rzecz tworzenia pracy, z rozlozo-
nymi funkcjami i niezbednym partnerstwem moze by¢ takze instrumentem uksztalttowania sie
wlasciwych relacji miedzy partnerami.

Partnerstwo lokalne na wzér amerykariski

Amerykanski model partnerstwa lokalnego zostal opracowany przez specjalistow Departamentu Pracy rzadu

USA we wspoétpracy z firmg Worldwide Strategies Inc. Wezesniej funkcjonowat jako model przystosowania zawodo-
wego. Jego historia siega lat 70., kiedy w USA zwalniano tysigce pracownikéw restrukturyzowanych przedsiebiorstw
przemystu ciezkiego i samochodowego. Przyjete wowczas rozwigzania, wspierajace pracownikéw, firmy i spolecz-
noSci lokalne w warunkach radykalnych zmian lokalnego rynku pracy, zostaly uogélnione i opracowane stanowiac
podstawe dzialania modelowego. Z biegiem lat, wraz ze zdobywaniem nowych doswiadczen, zapisana koncepcja by-
ta uzupelniana i poprawiana. Powstal model dziatan partnerskich w sytuacji restrukturyzacji przemystu. Zaczeto go
z powodzeniem stosowa¢ w innych krajach, m.in.: Kanadzie, Rumunii, Bulgarii, Macedonii, na Wegrzech oraz
na Ukrainie.

Wieloletnie doswiadczenia zdobyte przez Amerykanéw w udzielaniu pomocy w restrukturyzowanych przemy-
stach w regionach Europy Srodkowej i Wschodniej pozwolity na sformutowanie nastepujacych wnioskéw:

¢ Zaoferowanie pracownikom restrukturyzowanych zaktadéw pracy $wiadczen pienieznych w formie odpraw
i zasitkéw dla bezrobotnych, jest wazne i konieczne, ale catkowicie niewystarczajgce do potrzebnej zmiany
miejsca pracy, a niejednokrotnie i zawodu.

* Programy stosujace kompleksowe, zintegrowane podejscie — uwzgledniajace potrzeby dostosowawcze pracow-
nika, przedsi¢biorstw i spolecznos$ci lokalnych w sposéb skoordynowany i usystematyzowany, maja wicksze
szanse na sukces niz odrebne pojedyncze projekty przystosowania zawodowego (np. pomoc zwalnianym pra-
cownikom, szkolenia zawodowe, inkubatory przedsi¢biorczosci lub planowanie lokalnego ozywienia gospo-
darczego) nawet, gdy jest ich wiele.
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* Przygotowanie pracownika do zmiany musi sie rozpoczynaé jeszcze przed zakonczeniem pracy w danym
przedsiebiorstwie. Wtedy ponowne wejScie na rynek pracy jest szybsze i skuteczniejsze.

Amerykanski program zostat w Polsce zaprojektowany w 1997 r. jako Program Rozwoju Zawodowego (PRZ). Je-
go celem bylo utatwienie restrukturyzacji polskich branz gérnictwa weglowego i hutnictwa usytuowanych gtéwnie
na Gérnym Slasku. Program zostal wstepnie opracowany wspélnie z Ministerstwem Pracy i Polityki Spolecznej. Pi-
lotazowo zostal wprowadzony w wojewé6dztwach $laskim i matopolskim w pazdzierniku 1998 r.. Inicjatywa sponso-
rowana byla przez Departament Pracy USA (USDOL) i sfinansowana przez Amerykarnska Agencje ds. Rozwoju Mie-
dzynarodowego (USAID). Szacuje sie, ze dzieki wdrozeniu programu i aktywizacji zawodowej zagrozonych zwolnie-
niami i zwalnianych pracownikéw ponad 1600 oséb znalazlo nowe miejsca pracy. Projekt pilotazowy zamknieto 31
grudnia 2000 r. Jego wyniki wskazywaly na potrzebe kontynuacji rozpoczetych dziatan. W tym celu powstatl Instytut
Wspélpracy i Partnerstwa Lokalnego z siedzibg w Katowicach, ktéry wraz ze specjalistami Worlwide Strategies Inc.
kontynuuje wdrazanie Modelu Partnerstwa Lokalnego.

Autorzy polsko-amerykanskiego modelu, uogélniajac doSwiadczenia, zwracajg uwage na to, ze skuteczne ogra-
niczanie negatywnych skutkéw restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych wymaga efektywnego
wykorzystania trzech komponentéw przystosowania zawodowego:

* Szybkiego Reagowania, w ramach ktérego zaktadane sg zespoly przystosowania zawodowego (ZPZ) oraz gru-
py wsparcia kolezenskiego ,Praca” na terenach restrukturyzowanych firm, w gminach, powiatach, osiedlach,
przy parafiach itp.;

» wprowadzania dziatan na rzecz Lokalnego Ozywienia Gospodarczego obejmujacego cykl warsztatéw i szko-
len wspomagajacych spolecznosm lokalne w opracowywamu i wdrazaniu projektéw gospodarczych, ktére ma-
ja na celu tworzenie miejsc pracy dla mieszkancéw gminy, powiatu;

* Wzmacniania Konkurencyjno$ci Przedsiebiorstw, przez udzielanie pomocy restrukturyzowanym zaktadom
w tworzeniu i wdrazaniu strategii poprawiajacych wykorzystanie zasobéw ludzkich, zmniejszaniu kosztéw,
stosowanie metod zwickszajacych wydajnos$é i generujacych produktywne stanowiska pracy. Gléwnym ele-
mentem komponentu jest metodologia Szybkiego Startu, ktéra stuzy podnoszeniu lub zdobywaniu kwalifika-
cji przez pracownika, umozliwia przedsiebiorstwom szybkie i efektywne przeszkolenie czy przekwalifikowanie
duzej liczby pracownikéw do aktualnych potrzeb rynku.

W budowaniu partnerstwa lokalnego wykorzystuje sie podejscie oparte na inicjatywach oddolnych, dzieki kt6-
rym poszczegbélnym pracownikom daje sie mozliwo$¢ samodzielnego planowania zawodowej przyszlosci, bez ztud-
nego oczekiwania na rozwigzanie problemu przez kogo$ innego.

Elementem kontynuacji dziatan zgodnych z amerykanska koncepcja partnerstwa lokalnego jest Program Wdra-
zania Modelu Partnerstwa Lokalnego na terenie Polski, zainicjowany w czerwcu 2002 r., nad ktérym patronat objat
Prezydent Aleksander Kwasniewski. Program realizowany jest przy wspdlpracy Kancelarii Prezydenta RP, Minister-
stwa Gospodarki i Pracy, Departamentu Pracy USA, Ambasady USA, Worlwide Strategies Inc., Zwigzku Powiatéw
Polskich, Urzedéw Marszatkowskich, Wojewddzkich Urzedéw Pracy, starostw powiatowych i gmin, powiatowych
urzedéw pracy, lokalnych przedsiebiorcéw, Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, zwigzkéw zawodowych, agencji
rozwoju oraz instytucji spolecznych, organizacji pozarzadowych i Instytutu Wspélpracy i Partnerstwa Lokalnego.
Osobami szczegdlnie zaangazowanymi w Program sa: sekretarz stanu Barbara Labuda, John Lowell Armstrong —
attache ds. pracy w Ambasadzie USA, wicepremier Jerzy Hausner, podsekretarz stanu Marek Szczepanski, Gedeon
Werner - zastepca dyrektora Worlwide Strategies Inc.

Gléwnym celem wdrazania Modelu Partnerstwa Lokalnego jest budowanie trwalego partnerstwa pomiedzy in-
stytucjami rzgdowymi, wojew6dzkimi, lokalnymi przedsiebiorcami, samorzadem i organizacjami pozarzadowymi,
instytucjami infrastruktury oraz mieszkancami spotecznosci lokalnych na rzecz ozywienia gospodarczego oraz po-
prawy sytuacji na rynku pracy. W tym celu budowana jest sie¢ specjalistéw partnerstwa lokalnego na poziomie po-
wiatowym oraz wojew6dzkim. Zadaniem sieci jest stworzenie mechanizméw przeptywu informacji, identyfikacja lo-
kalnych probleméw gospodarczych i rynku pracy, pomoc w opracowywaniu projektéw, upowszechnianie dziatan lo-
kalnych i regionalnych. Powiatowi i Regionalni SpecjaliSci Partnerstwa Lokalnego (m.in. z urzedéw marszatkow-
skich, starostw, urzedéw pracy, zwigzkéw zawodowych, agencji rozwoju, NGO-s6w, instytucji biznesowych i okoto-
biznesowych) przeszli szkolenia, na ktérych poglebili wiedze i umiejetnosci, by w lokalnych srodowiskach dziataé
na rzecz zwalczania bezrobocia i ozywienia gospodarki, o czym ma $wiadczy¢ przyznany Certyfikat Partnerstwa Lo-
kalnego. Od czerwca 2002 r. do czerwca 2004 r. przeszkolono 158 Regionalnych Specjalistéw Partnerstwa Lokalne-
g0 z 16 wojewddztw oraz 443 Powiatowych Specjalistéw Partnerstwa Lokalnego z 212 spotecznosci lokalnych na te-
renie calego kraju. Do specjalistéw nalezy organizowanie i prowadzenie warsztatéw Lokalnego Ozywienia Gospo-
darczego, wdrazanie technik Szybkiego Reagowania: zakladanie zespoléw przystosowania zawodowego, klubéw
wsparcia kolezeniskiego i metody Szybki Start.
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Najlepszym efektem pracy regionalnych i powiatowym specjalistéw wyszkolonych w Programie jest powotanie
dwdch Zespoléw Przystosowania Zawodowego w Czarnej Wodzie i Siemianowicach Slaskich na rzecz oséb zwalnia-
nych i zagrozonych zwolnieniami. Powotano i dziata 58 Klub6w Pomocy Kolezeniskiej ,Praca” na rzecz oséb dtugo-
trwale bezrobotnych i bezrobotnych absolwentéw, ktére aktywizuja ww. w celu powrotu na rynek pracy. W 15 po-
wiatach zorganizowano i przeprowadzono warsztaty Lokalnego Ozywienia Gospodarczego, na ktérych mieszkancy
wypracowali na zasadzie partnerstwa lokalnego 60 projektéw gospodarczych, ktére planuja wdrazaé przy pomocy
partnerstwa publiczno-prywatnego i funduszy UE w gminach i powiatach. W 7 powiatach trwajg jeszcze warsztaty
Lokalnego Ozywienia Gospodarczego. A od wrze$nia 2004 r. kolejne 25 powiatéw rozpoczyna prace warsztatows
nad ozywieniem gospodarczym przy udziale przedsi¢biorcéw, samorzadu i organizacji pozarzadowych. O skutecz-
nosci metodologii Szybkiego Startu $wiadczy fakt, ze zostata wprowadzona do ,ksigzki procedur” w programie re-
formy gérnictwa w latach 2003-2006 jako metoda szkolenia pracownikéw odchodzacych z branzy na tzw. kontrak-
ty na przekwalifikowanie wynikajace z Ustawy o Restrukturyzacji Gérnictwa z dnia 28.11.2003 r.

W ciagu trzech lat powstaly liczne projekty, ktére skorzystaly z rozwigzan wypracowanych w polsko-amerykan-
skim modelu partnerstwa lokalnego. Projekty te przyczynily si¢ do utrzymania lub powstawania miejsc pracy, do ak-
tywizacji os6b dlugotrwale bezrobotnych, wyzwolenia wielu inicjatyw gospodarczych oraz upowszechniania idei lo-
kalnej wspélpracy i partnerstwa. Zastosowanie modelu integruje partneréw lokalnych: powiaty, gminy, urzedy pra-
cy, organizacje pozarzadowe, pracodawcéw, zwiazki zawodowe oraz inne instytucje infrastruktury. Stanowi jedna
z mozliwosci tworzenia lokalnego partnerstwa na rzecz zatrudnienia i rozwoju gospodarczego.

Zrédlo: Opracowano na podstawie informacji otrzymanych od Jadwigi Olszowskiej-Urban — krajowego koordynato-
ra Programu Wdrazania Modelu Partnerstwa Lokalnego i Prezes Zarzadu Instytutu Wspétpracy i Partnerstwa Lokal-
nego w Katowicach.

C. Polityka wobec pracy w UE i jej efekty
1. Cele i metody realizacji Europejskiej Strategii Zatrudnienia

Podstawe Europejskiej Strategii Zatrudnienia (ESZ) w pierwszych pieciu latach jej funkcjo-
nowania stanowily cztery cele zwane filarami: poprawa zatrudnialno$ci, rozwdj przedsiebiorczo-
$ci, poprawa zdolnosci adaptacyjnych firm i ich pracownikéw oraz réwnos¢ szans, dla ktérych
zrédlem byly zapisy Traktatu Amsterdamskiego.

W grudniu 1997 r. po szczycie w Luksemburgu, uzgodnione zostaly pierwsze wytyczne poli-
tyki zatrudnienia. Rozpoczeto i wykreowano proces konwergencji polityk w dziedzinie zatrudnie-
nia wraz z zastosowaniem wspolnych kryteriéw oceny ich realizacji przez poszczegélne panstwa
czlonkowskie. Te przedsiewziecia nazwane zostaly tzw. Procesem Luksemburskim. Proces ten
wprowadzil w panstwach czlonkowskich obowigzek przygotowywania krajowych planéw dziatan
na rzecz zatrudnienia (National Action Plan for Employment) w oparciu o wytyczne polityki za-
trudnienia oraz mechanizm ich monitoringu i kontroli. Polityka zatrudnienia i rynku pracy zacze-
ta opierac sie na wyspecyfikowanych i skwantyfikowanych i celach. Nie oznacza to jednak, ze Ko-
misja przejeta odpowiedzialno$¢ za polityke zatrudnienia w poszczegblnych krajach. Kwestia ta
pozostaje nadal w kompetencji panstw narodowych. Natomiast Luksemburski Szczyt Zatrudnie-
niowy podjat trzy kluczowe decyzje, ktére zobowigzujg panstwa cztonkowskie do:

* wprowadzenia narodowych procedur przektadania wytycznych polityki zatrudnienia
na narodowe plany dzialan na rzecz zatrudnienia i przygotowywanie sprawozdan o stop-
niu ich realizacji;

* wykreowania systemu zarzadzania przez cele poprzez zdefiniowanie skwantyfikowanych
celéw dla corocznych wytycznych polityki zatrudnienia;

* osiggniecia zblizonego poziomu (konwergencji) stopy zatrudnienia w poszczegdlnych kra-
jach UE.
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Europejska Strategia Zatrudnienia jest kompleksowym systemem obejmujacym podstawowe
cele i zasady (filary), wytyczne zatrudnieniowe Komisji Europejskiej, narodowe plany dzialan
na rzecz zatrudnienia, monitorowanie i nadzoér realizacji planéw oraz dostosowywanie planéw
narodowych do wspdlnej polityki. Strategie te realizuje sie metoda otwartej koordynacji (Open
Method of Coordintation — OMC), polegajaca na wsp6lnym wyznaczaniu celéw, konstruowaniu
wskaznik6w, przenoszeniu ustalen europejskich na szczebel krajowy i wspélnej ocenie realizacji
ustalonych cel6w.

Cele i zadania ESZ sg wytyczane na szczytowych spotkaniach przyw6édcéw UE. Na szczycie
w Lizbonie (2000) i w Sztokholmie (2001) okreslono cele, ktére majg by¢ zrealizowane do 2010 r.,
zwane Agendg Lizbonska.

W ostatnim czasie Komisja UE dokonata ewaluacji ESZ za lata 1997-2001 w dokumencie za-
tytulowanym Taking stock of five years of the European employment strategy. Oceniajac pozytyw-
nie efekty strategii za pierwsze pieé lat, zwrécono uwage na: (1) wzrost liczby miejsc pracy o 10
mln (6,5%), z ktérych 6 milionéw zostato obsadzonych przez kobiety i (2) spadek bezrobocia o po-
nad 4 mln oséb (25%), a w szczegdlnosci bezrobocia strukturalnego. Podkreslono przy tym, ze
trzeba skuteczniej przeciwdziataé bezrobociu, gdyz nadal prawie 13 milionéw os6b pozostaje bez
pracy, a udzial bezrobocia dtugookresowego stanowi 42%. Niepokojacym zjawiskiem jest nato-
miast wzrost luki w zakresie produktywnosci w przeliczeniu na zatrudnionego w poréwnaniu ze
Stanami Zjednoczonymi z 17,3% w 1996 r. do 19,5% w 2001 r. (European Commission 2002a).

Komisja stwierdzila, ze gléwne priorytety zawarte w wytycznych zatrudnieniowych pozostajg ak-
tualne; jednak w przyszlosci — w zwigzku z rozszerzeniem Unii i zapewnieniem skutecznej realizacji
celéw przyjetych w Lizbonie - konieczna staje si¢ zmiana ksztattu ESZ. Dlatego w 2003 r. zapropo-
nowano nowe wytyczne zatrudnieniowe pod hastem: Europejska strategia petnego zatrudnienia i lep-
szej pracy dla wszystkich. Sa one bardziej stabilne i zorientowane na realizacje $redniookresowych
celéw do 2010 r. Wytyczne te sg ukierunkowane na rezultaty i pozwola panstwom cztonkowskim
uksztaltowaé odpowiednie strategie. Moga one by¢ przedmiotem zmian dopiero w 2006 r. Waznym
elementem w dyskusji nad korektg strategii byly efekty pracy zespotu Wima Koka (listopad 2003 r.)

Raport Wima Koka

Raport Wima Koka, opracowany w specjalnym zespole zadaniowym, ktéry zajat sie problematyka zatrudnienia
pod kierunkiem bytego premiera Holandii, jest bardzo gleboka i alarmujaca analizg sytuacji na europejskim rynku pra-
cy. Powstawatl miedzy marcem a listopadem 2003 r. Jego rekomendacje staly sie podstawg przyjmowanych w 2004 r.
przez Komisje Europejska wskazéwek dla poszczegblnych krajow UE (juz 25) w zakresie polityki rynku pracy.

* Europa, myslac o dtugoterminowym wzroscie gospodarczym, celach Strategii Lizboniskiej, uniknieciu kryzysu
finans6w publicznych — musi zadba¢ o wzrost zatrudnienia, dostosowany jednak do zmieniajacej sie gospodar-
ki, dla ktérej podstawg rozwoju jest wiedza i informacja. Musi tez réwnolegle stworzy¢ warunki dla poprawy
produktywnosci pracy. Wszystko to winno by¢ dokonane z udzialem partneréw, na nowo definiujacych swoje
role i interesy w odniesieniu do sfery pracy. Zaden z europejskich dokumentéw nie stworzy! tak silnej argu-
mentacji na rzecz koniecznosci zmiany postaw zaréwno rzadéw, jak pracodawcéw i pracownikéw, by zrefor-
mowac i uelastycznié rynek pracy. Przedstawiono cztery kluczowe rekomendacje.

» Wzrost adaptacyjnosci ludzi i przedsiebiorstw, czyli tak na prawde — gotowosci do zmiany w odpowiedzi na in-
nowacyjne wyzwania technologiczne lub cykle koniunkturalne. Sprzyjac¢ temu musi elastyczne prawo, w tym
takze prawo pracy, przewidywanie mozliwych zmian rynkowych, otwarta postawa pracownikéw nastawionych
na zmiang swoich kwalifikacji przez cale zycie. Elastyczno$¢ powinna by¢ fgczona w nowy sposéb z poczuciem
bezpieczenstwa. Zarazem kluczem jest wzrost przedsiebiorczosci i warunki dla jej swobodnego rozwoju.

* Zwickszenie liczby pracujacych, a nawet przyciaganie nieaktywnych czy zagrozonych wykluczeniem z powro-
tem na rynek pracy. To wymaga ochrony przed bezrobociem, szczegdlnie diugotrwatym, zwiekszenia ,zatrud-
nialno$ci” ludzi (ich umiejetno$ci zawodowych, ale i poszukiwania pracy), jak i tworzenia warunkéw, by bar-
dziej optacato sie pracowaé niz zy¢é z zasitkow i cudzej pracy lub wykorzystywania ,szarej strefy”. Ustugi do-
radcze i zatrudnieniowe dla bezrobotnych i zmieniajgcych prace powinny by¢ szeroko dostepne i nakierowa-
ne na indywidualnych uzytkownikéw. Niezbedne jest rozszerzenie ofert i form zatrudnienia dla kobiet oraz
0s6b starzejacych sie — w celu podwyzszenia wskaznika aktywnosci zawodowej tych grup.
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* Zwiekszenie skali inwestowania w ludzki kapital, nowe umiejetnosci, tak potrzebne gospodarce opartej na wie-
dzy i sprzyjajace wzrostowi produktywnosci. Sprawg kluczows staje si¢ dostep do edukacji, takze dla doro-
stych, ktérzy bedg zmienia¢ swéj zawdd kilka razy w okresie pracy. W odniesieniu do szkolef pracownikéw,
zwraca si¢ uwage na to, ze gléwnym elementem uktadéw zbiorowych winny by¢ bardziej sprawy szkolen, ani-
zeli bezpieczefistwo wzrostu wynagrodzen, nie wynikajgce z rozwoju kwalifikacji. Potrzebna jest wspotodpo-
wiedzialno$¢é partneréw za warunki rozwoju karier zawodowych oraz ponoszenie kosztéw tych przedsiewzieé,
a takze indywidualna odpowiedzialno$¢ pracownikéw za zarzadzanie wlasng karierg zawodowsa.

* Zapewnienie efektywnosci wdrazania reform rynku pracy przez lepsze zarzadzanie i pelng wymiane doswiad-
czen oraz oglad dobrych praktyk w calej UE.

* Stosowanie zasady ,partnerstwa”’, czyli wsp6lnego wysitku i wspélnej pracy réznych partneréw wspétodpo-
wiedzialnych za stan rynku pracy. W wielu tezach widaé¢ apel o nowa postawe pracodawcéw i pracownikow
(tez i zwigzkéw zawodowych) — bardziej otwartych na nowe formy organizacji pracy i zmienno$¢ samego pro-
cesu pracy podczas kariery zawodowe;j.

Raport stanowi wazny glos w europejskiej debacie na temat mozliwosci zrealizowania celéw wytyczonych
w Strategii Lizbonskiej.

Strategia Lizbotiska - nowe cele i wytyczne

Nowe wytyczne zatrudnieniowe Strategii Lizboniskiej ustanawiajg trzy uzupelniajace i wspie-
rajace si¢ cele: (1) pelne zatrudnienie, (2) polepszenie jakos$ci i produktywnosci pracy, (3) wzmoc-
nienie sp4jnosci i integracji spolecznej.

Pelne zatrudnienie zostalo okreslone na szczycie w Lizbonie przez stope pracujgcych na pozio-
mie 70%, kt6ra nalezy osiagnaé do 2010 r. Polepszenie jakosci i produktywnosci pracy zwiazane jest
Scisle z przechodzeniem do konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy. Cel ten powinien by¢
osiggniety przez skoncentrowany wysitek wszystkich podmiotéw rynku pracy, a w szczegdlnosci
dialog spoleczny. Jako$¢ jest natomiast rozumiana jako wielowymiarowa koncepcja, obejmujaca
charakterystyke miejsca pracy i rynku pracy w szerokim ujeciu, to znaczy: kwalifikacje, edukacje
ustawiczng, planowanie $ciezek kariery, réwnouprawnienie plci, bezpieczenstwo w miejscu pracy,
elastyczno$¢ i bezpieczenstwo zatrudnienia, itd. Szczegblnie wiele dyskutuje sie o sprawie elastycz-
nosci. Wzmocnienie sp6jnosci i integracji spotecznej zmierza do zagwarantowania pracy poprzez
promocje dostepu do stabilnego i pelnowarto$ciowego zatrudnienia dla wszystkich chcacych pra-
cowad, zwalczanie dyskryminacji i zapobieganie wykluczeniu z rynku pracy. Jedng z promowanych
i upowszechnianych metod jest wprowadzenie indywidualnych programéw dziatan (IPD) i dbatosé
o odpowiednie wspéldziatanie stuzb zatrudnienia i instytucji odpowiedzialnych za reintegracje spo-
teczna.

Osiagnigcie tych celéw wymaga reform strukturalnych koncentrujacych si¢ na dziesieciu
priorytetach, przy czym aktualne pozostajg niektére z poprzednich wytycznych zatrudnienio-
wych. Priorytetami tymi sa:

* aktywne i zapobiegawcze $rodki dla bezrobotnych i biernych zawodowo,

* pobudzanie przedsicbiorczo$ci i promocja tworzenia miejsc pracy,

* adaptacja firm i pracownikéw do zmian, co oznacza wzmocnienie elastycznosci rynku
pracy,

* wiecej i lepsze inwestycje w kapital ludzki oraz rozwdj strategii edukacji ustawicznej,

* wzrost podazy pracy i promocja aktywno$ci zawodowej w starszym wieku,

* réwnouprawnienie plci,

* promocja integracji i zwalczania dyskryminacji os6b niepelnosprawnych na rynku pracy,

* uatrakcyjnienie pracy przez bodzce finansowe (optacalno$¢ podejmowania pracy m.in.
poprzez reforme systemu podatkowego i np. zwigkszanie kwoty wolnej od podatku),

* transformacja pracy nierejestrowanej w regularne zatrudnienie,
* promocja zawodowej i geograficznej mobilnosci oraz inne dzialania w celu wyréwnania
regionalnych dysproporcji.
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Cele i wskazniki Strategii Lizbonskiej

Istotg Strategii Lizboniskiej bylo wytyczenie zadan majacych na celu w horyzoncie do 2010 r. zmodernizowac go-
spodarke europejska z zachowaniem réwnowagi spolecznej — tak, by stala sie ona najbardziej konkurencyjna
na $wiecie. Stymulacja powstania i rozwoju gospodarki opartej na wiedzy rodzita sie jako zadanie w warunkach
szybkiego wzrostu gospodarczego i boomu nowych technologii, co wkrétce zresztg zostato skorygowane. Dlatego re-

alizacja celéw Strategii jest tak trudna, nie méwigc juz
o tym, ze wejScie 10 nowych krajéw dokonuje zmiany

Stopa zatrudnienia jako cel Europejskiej w mozliwosciach osiggniecia wszystkich wskaznikow.

Strategii Zatrudnienia (w %) Niemniej jednak do 2010 r. w Europie powinno by¢
Rok Ogolem | Kobiety W wieku utworzonych okoto 15,4 mln nowych miejsc pracy, z tego 7,4

55-64 lat min dla os6b powyzej 50 lat. Planuje si¢ osiggnaé stope za-
2001 64 55 39 trudnienia w wysokosci 70%, a dla kobiet 60%. Jesli chodzi
2005 67 57 44 o starszych pracownikéw, to przyjmuje si¢ ich wiekszg ak-
2010 70 60 50 tywno$¢ zawodowa niz dotychczas i zakladana stopa pracu-

jacych w wieku 55-64 lata ma w 2010 r. wynosi¢ 50%.

Zeby jednak te zadania osiagnaé, w dokumentach
z 2003r. dotyczacych korekty ESZ wymienia si¢ jeszcze dodatkowe parametry. Wzrost aktywnoS$ci zawodowej kobiet
i wyréwnanie ich szans na rynku pracy wymaga warunkéw dla tgczenia pracy zawodowej z funkcjami domowymi
(wzrost zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu pracy), co oznacza zagwarantowanie opieki dla 90% dzieci po-
wyzej 3 lat (przedszkola) i 33% dzieci ponizej 3 lat (ztobki). Formami aktywizacji powinno zostaé¢ objetych co naj-
mniej 25% diugotrwale bezrobotnych, a programy promocji zatrudnienia i integracji spotecznej winny tworzy¢ wa-
runki dla ograniczania zatrudnienia w szarej strefie, takze poprzez wzrost intensywnosci ustug posrednictwa pracy
i wieksza efektywno$¢ programéw dla bezrobotnych - ludzie mtodzi winni by¢ aktywizowani do 6 miesigca bycia
bezrobotnymi, a pozostali do 12 miesigca. Jest to wskazywany sposéb na unikanie bezrobocia dtugotrwatego jako
najbardziej groznego i prowadzacego do trwalego wykluczenia. Waznym elementem jest wspieranie mobilnosci, tak-
ze migracyjnej — aczkolwiek w tej ostatniej kwestii nie ma jasnego i jednolitego stanowiska w UE (jesli chodzi
o wzmocnienie przeplywéw wewnetrznych, czy o otwarcie si¢ na zewnatrz).

Kluczowym elementem Strategii Lizbonskiej w sferze nowych regut zarzgdzania rynkiem pracy jest wspieranie
elastycznoSci zatrudnienia, ale tez i wydtuzanie okresu pracy — ze wzgledu na potrzebe zagwarantowania stabilnosci
systemow emerytalnych (wydtuzenie $redniej wieku przechodzenia na emeryture efektywnie o 5 lat). Niezbedne sta-
je sie stworzenie warunkéw dla ksztalcenia ustawicznego — corocznie szkoleniami zawodowymi winno by¢ objetych
ok. 12,5% pracujacych (Polska 4,2%, UE dzisiaj — 8,5%), przeszio 40% powinno podejmowacé nauke na poziomie wyz-
szym, a w wieku 22 lat 85% populacji w 2010 r. powinno mie¢ wyksztalcenie co najmniej Srednie (dzisiaj w UE
ok. 70%, a w Polsce — 53%). Do konca 2004 r. umiejetno$¢ postugiwania si¢ komputerem powinna staé sie powszech-
na w UE, wéréd zasob6w pracy.

Wszystkie te mierniki sg istotne z punktu widzenia planowania zadan i zarzadzania przez cele. Pokazujg tez ska-
le zadan do realizacji nie tylko w UE, ale przede wszystkim — w krajach wstepujacych do UE, jak Polska.

Opracowano na podstawie informacji ze stron internetowych Komisji Europejskiej http://europa.eu.int oraz Pol-
skiego Forum Strategii Lizbonskiej www.strategializbonska.pl

2. Polityka rynku pracy UE wobec krajow wstepujacych

Programy przedakcesyjne

Pierwszy program PHARE majacy na celu poprawe sytuacji na rynku pracy, postugujacy sie
instrumentami zblizonymi do Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) uruchomiono w Pol-
sce w 1999 r. Byla nim INICJATYWA I - program na rzecz minimalizowania dolegliwych skut-
kéw spotecznych towarzyszacych ograniczaniu zakresu produkeji w sektorach wegla i stali wyni-
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kajacych z restrukturyzacji tych sektoréw!2. W ramach tych programéw wspierano osoby traca-
ce prace w gornictwie i hutnictwie w formie: poradnictwa zawodowego, szkolen oraz pozyczek
na rozpoczecie dziatalno$ci gospodarczej. Pracodawcy zatrudniajgcy bytych gérnikéw i hutnikéw
mogli otrzymaé refundacje kosztéw ubezpieczenia spotecznego, pozyczki na utworzenie nowych
miejsc pracy oraz doptaty do oprocentowania kredytow.

Najwicksze kwotowo programy przedakcesyjne na rzecz rozwoju zasobéw ludzkich realizo-
wane byly w ramach kolejnych edycji (od 2000 do 2003 r.) programu PHARE - Spdjnos¢ Spofecz-
na i Gospodarcza'3. W ramach tych programéw realizowane bylo wsparcie dla 0séb bezrobot-
nych i zagrozonych bezrobociem (poradnictwo, szkolenia, refundacja wynagrodzen pracodaw-
com zatrudniajacym te osoby), podnoszenie kwalifikacji pracownikéw i wtascicieli matych i red-
nich przedsi¢biorstw, wsparcie dla partneréw spolecznych realizujacych lokalne porozumienia
na rzecz zatrudnienia i walki z bezrobociem. W ramach kazdej z edycji PHARE powstawaly pro-
gramy skierowane do wybranych grup ryzyka: mlodziezy, kobiet, sektoréw zagrozonych bezrobo-
ciem. Programy realizowane byly zar6wno regionalnie, jak i w skali calego kraju. Programy re-
gionalne pozwalaly samorzagdom wojew6dztw, dziatajacym w ich strukturach wojewédzkim urze-
dom pracy oraz partnerom spolecznym poznaé¢ w praktyce zasady programowania, realizacji,
rozliczania, monitorowania i ewaluacji programéw i projektéw EFS. W regionalnej cze$ci PHA-
RE 2000 brato udziat 5 wojewddztw (tzw. Sciana Wschodnia i Slqsk), w PHARE 200112003 -16
wojew6dztw, a w PHARE 2002 - 13 wojewddztw.

Kwotowo mniejsze, ale bardzo wazne dla budowania systemu instytucji oraz poprawiania
sprawno$ci administracji centralnej i wojewddzkiej, a takze sprawno$ci partneréw spotecznych
w zakresie zarzgdzania programami i projektami finansowanymi z EFS mialy programy PHARE
z zakresu tzw. tworzenia instytucji (institution building). Ich realizacja rozpoczeta w 1999 r.
(przeznaczono na nie prawie 14 mln euro) przyczynita si¢ do powstania krajowych i regionalnych
strategii i programéw rynku pracy. Dzi¢ki nim przeszkoleni zostali pracownicy urz¢déw central-
nych, regionalnych i lokalnych, a takze wzmocnione zostaly zasoby materialne i ludzkie organi-
zacji pozarzadowych, dzialajacych w sferze rynku pracy.

Na programy przedakcesyjne ze wszystkich edycji PHARE w latach 1998-2003, realizujagcych
zadania zblizone do EFS, wydatkowano ponad 374 mln euro, z czego prawie 209 mln pochodzito
z funduszy PHARE, ponad 139 z budzetu pafistwa i prawie 26 mln wni6st sektor prywatny.

Akcesja i programowanie wspolnej polityki rynku pracy

Polityka UE w sferze rynku pracy wobec Polski i innych krajéw wstepujacych byta zréznico-
wana, zaleznie od stanu przygotowan do czlonkostwa.

W poczatkowym okresie cato$é polityki unijnej skoncentrowana byta na procesach harmoni-
zacji prawa w réznych dziedzinach, w tym i legislacji dotyczacej rynku pracy oraz na dziataniach
pomocowych, gtéwnie z funduszy PHARE. Przygotowywano sie takze do opracowania rozwigzan
wynikajacych ze swobody przeplywu zasobéw ludzkich w UE.

W tym samym czasie (w latach 1997-1998), kiedy w UE zaczynaly funkcjonowaé procedury
tzw. Procesu Luksemburskiego, w Polsce trwal tzw. screening, oceniajacy dostosowanie polskie-
go prawa do unijnych norm. Zarazem przedstawiciele polskiego rzadu oraz eksperci inicjowali
wspélprace nad zastosowaniem w programowaniu krajowej polityki zatrudnienia europejskich
postulatéw metodologicznych dotyczacych prowadzenia polityki rynku pracy. Duzg role odegra-
li tez eksperci w ramach procedury ,twiningu”, kiedy specjalisci danego kraju, z ktérym wspét-
praca w okreslonej dziedzinie miata przygotowac Polske do wejscia do UE, dziatali ze specjali-
stami polskimi. W ostatniej fazie przygotowan, w wielu obszarach polityki rynku pracy trwata wy-
miana do$wiadczen pomiedzy polskimi instytucjami a ekspertami unijnymi. Duze znaczenie
w przygotowaniu rozwigzan niezbednych dla rynku pracy mialy ostatnie projekty PHARE (zapla-
nowane na lata 2002-2004), szczegélnie te, ktore dotyczyly np. standaryzacji uslug zatrudnienio-

12 Wydatki na INICJATYWE I oraz nastepujace po niej INICJATYWE 11 i III, to w sumie ponad 193 min euro: 73 mln
z PHARE oraz 120 z budzetu krajowego.

13 Na projekty w ramach programu rozwoju zasobéw ludzkich w sumie przeznaczono 167 mln euro, z czego 124,5 mln
z PHARE, 41,5 z budzetu pafistwa i 1 mln od przedsiebiorcéw uczestniczgcych w programach.
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wych, czy budowania koalicji lokalnych i regionalnych w dziedzinie programéw dla rynku pracy.
Projekty PHARE w koncowych fazach beda nachodzily juz na realizacje zadan akcesyjnych, fi-
nansowanych z EFS.

Decyzje dotyczace terminu zamkniecia negocjacji i wejscia Polski oraz pozostalych krajow
kandydackich do UE - przyspieszyty wiele proceséw. Gtéwne prace przebiegaly nastepujgco.

W maju 2001 r. przyjeto pierwsza ,Wspdlng Ocene Polityki Zatrudnienia” (tzw. Joint As-
sessment Paper — JAP) — dokument przygotowany wedlug standardéw unijnych, stuzacy
ocenie realizacji polityki zatrudnienia pod katem zgodnosci i spdjnosci z celami ESZ, kté-
ry oprécz charakterystyki sytuacji na rynku pracy, przegladu zmian dokonanych w ostat-
nim okresie — zawiera réwniez rekomendacje.

Druga ,Wspélna ocena...” podobnego typu pojawita si¢ w listopadzie 2002 r.
(MGPiPS 2002a), w momencie konczenia prac projektowych nad Sektorowym Progra-
mem Operacyjnym Rozwéj Zasobéw Ludzkich (SPO RZL). Wydaje sie, ze ocena ta wply-
neta na niektére wybory programowe sektorowych programéw operacyjnych, jak np.
wzmocnienie oddzialywania na sprawy dotyczace edukacji, ksztalcenia dorostych oraz
jakosci funkcjonowania stuzb zatrudnienia.

Opracowano Narodowy Plan Rozwoju, kompleksowy dokument okreslajacy kierunki roz-
woju kraju w pierwszym okresie czlonkostwa. Polski NPR nawigzuje do strategii gospo-
darczej rzadu Przedsighbiorcz0$¢ — Rogwdj — Praca oraz do innych dokumentéw rzadowych
przygotowanych wczesniej. Jego celem jest zogniskowanie dzialan na przyspieszaniu
wzrostu gospodarczego. Priorytety NPR ustalono w oparciu o diagnoze sytuacji uwzgled-
niajac mozliwosci pozyskania na ich realizacje srodkéw z EFS i pozostatych Funduszy
Strukturalnych. Rozwdj zasobow ludzkich i wzrost zatrudnienia traktowane sg w NPR ja-

ko jedna z gtéwnych osi, sprzyjajacych rozwojowi spoteczno-gospodarczemu.

Przygotowane zostaly tzw. Podstawy Wsparcia Wspdlnoty, czyli uzgodniony z Polska do-
kument przedstawiajacy kierunki oraz wielko§¢ mozliwego finansowania rozwoju kraju
ze $rodkéw funduszy strukturalnych UE.

Opracowano programy operacyjne, zawierajace gléwne priorytety dziatan oraz sprecyzo-
wane cele czastkowe. Problemy rynku pracy stanowig tres¢ dwoch gtéwnych programéw
operacyjnych: Sektorowego Planu Operacyjnego — Rozwdj Zasobéw Ludzkich (SPO RZL)
oraz Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPO RR) i sg
obecne takze w innych programach sektorowych: wzrostu konkurencyjno$ci, wspierania
rozwoju regionalnego, a takze rozwoju obszaréw wiejskich. Prace nad SPO RZL, beda-
cym jednym z szeSciu sektorowych programéw, spéjnych z NPR na lata 2004-2006, trwa-
ty od lipca do grudnia 2002 r. W chwili rozpoczynania negocjacji obejmujacych praktycz-
ne zasady wdrazania sektorowych programéw operacyjnych (lato 2003 r.) przedstawiono
kolejng wersje dokumentu SPO RZL. Jego rekomendacje skoncentrowane zostaty na pro-
blemach dotyczacych przelamywania barier w rozwoju przedsiebiorczosci, poprawie do-
stosowywania systemu edukacji do wymogéw rynku pracy oraz zdolnosci administracji
pracy do realizacji zadan ESZ.

Kazdy program operacyjny zostal wyposazony w tzw. ,Dokument Uzupelniajgcy”, ukazu-
jacy szczegblowe strategie i priorytety pomocy. Dokument uzupetniajacy do SPO RZL za-
wiera doktadny opis dziatan, procedur przygotowywania projektéw, zgtaszania aplikacji,
liste koncowych beneficjentow oraz zasady i kryteria wyboru projektéw. OkreSlone sg
w nim réwniez wskazniki realizacyjne na o wiele bardziej szczegélowym poziomie niz
w samym dokumencie wyj$ciowym.

Po przyjeciu ostatniego, przedakcesyjnego JAP rozpoczat sie proces przygotowan Narodo-
wego Planu Dziatan (National Action Plan — NAP), ktérego sens sprowadza sie do przyje-
cia dwuletniego programu aktywnej polityki rynku pracy: na lata 2004-2006.

Implementacja Europejskiej Strategii Zatrudnienia

Jesli przygotowanie dokumentu Narodowa Strategia Wzrostu Zatrudnienia i Rozwoju Zasobéw
Ludzkich w 1999 r. (przyjecie przez rzad w styczniu 2000 r.) poszerzyto umiejetnosci programo-
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wania polityki zatrudnienia zgodnej z celami i wytycznymi ESZ, to dopiero prace nad sektorowy-
mi programami operacyjnymi spetnily swoja edukacyjng funkcje w petni.

Istotnym elementem prowadzenia polityki zatrudnienia zgodnie z europejskg metodologia
jest przygotowanie dokumentéw programowych i raportéw realizacyjnych (w tym dokumentéw
oceniajgcych). Prace nad nimi prowadzone sg wcze$niej przedstawiong metodg otwartej koordy-
nacji. Stosowane tej metody kaze oceniaé wskazywane priorytety i powigzane $cisle z nimi dzia-
tania (zaadresowane do konkretnych grup odbiorcéw) w sposéb bardzo konkretny. W polityce za-
trudnieniowej pojawiaja sie wiec wskazniki wyznaczajgce cele do osiggniecia oraz mierniki efek-
tywnosci, oceniajace ich realizacje. Podstawowym celem, takze dla Strategii Lizbonskiej, jest po-
prawa stopy pracujacych, cel akcentowany zdecydowanie mocniej niz obnizanie stopy bezrobo-
cia, co zrozumiate w kontekscie roli, jakg wskaznik pracujacych odgrywa w charakterystyce zdol-
nosci danej gospodarki do tworzenia miejsc pracy i zdolno$ci danego spoleczenstwa do podejmo-
wania aktywnosci zawodowej.

Konkretyzacja celéw przy zastosowaniu wskaznikéw dotyczy réwniez dziatan na rzecz dhu-
gotrwale bezrobotnych, zatrudnienia wéréd mtodziezy do 24 roku zycia, zatrudnienia kobiet, sko-
laryzacji na poziomie $rednim i wyzszym, ale tez i uczestnictwa populacji dorostych w réznych
formach ksztalcenia ustawicznego i szkoleniach. Po raz pierwszy w postkomunistycznej Polsce
tak doktadne wskazniki dziatan ze sfery polityki rynku pracy wpisane zostaly do oficjalnych do-
kumentéw i stanowig przedmiot publicznego zobowigzania.

Oprocz zasady zarzadzania przez cele, waznym instrumentem poprawy efektywnosci prowa-
dzenia polityki rynku pracy jest stosowanie benchmarkingu. Ustanawianie celéw wymaga wska-
zania punktu odniesienia pozwalajacego identyfikowaé pozadane procesy, jak i wykorzystywaé
wymiang informacji pomiedzy krajami oraz wewnatrz krajéw w celu wyboru najlepszej prakty-
ki.. Wykorzystanie benchmarkingu umozliwia pozytywna, konstruktywna rywalizacje oraz doko-
nujace sie pod jej wplywem twércze przeobrazanie.

Oprocz przygotowan programowych nastawionych na jako$¢ projektéw i ich spéjnosé z roz-
nymi politykami rozwojowymi pafistwa — niezbedne jest takze planowanie finansowe, pozwalaja-
ce na realng absorpcje $rodkéw z funduszy unijnych, ktére wymagaja polskiego wktadu. Pierw-
szym problemem jest wielko$¢ tego wkladu, zas drugim - jego stabilnos$¢ i gwarancje wyplacal-
nosci w perspektywie kilku lat, co jest powaznym wyzwaniem wobec braku wieloletniego plano-
wania zaréwno w odniesieniu do budzetu pafstwa, jak i budzetéw samorzadowych.

W obrebie sektorowych programéw operacyjnych istotne sg dziatania wspdélne, przekracza-
jace kompetencje jednego ministra. W odniesieniu do projektéw dotyczacych probleméw pracy
i finansowanych z EFS mamy dwéch podstawowych dysponentéw budzetowych: ministra wta-
$ciwego ds. pracy oraz ministra wlasciwego ds. edukacji.

Pierwszy z nich zarzadza Funduszem Pracy i na zadania programu rozwoju zasobéw ludz-
kich w latach 2004-2006 planuje wklad krajowy z FP w skali okolo 200 mln euro, a drugi - Mi-
nister Edukacji Narodowej i Sportu ze $rodkéw obecnie przeznaczanych na zadania edukacyjne
powigzane z rynkiem pracy planuje przeznaczy przeszio 130 mln euro.

Mozliwos¢ finansowania ze srodkéw UE dzialah poprawiajacych sytuacje na rynku pracy

W ramach funduszy strukturalnych istnieje mozliwos$¢ finansowania dziatan dotyczacych rynku pracy. Projekty

odpowiadajace ustalonym priorytetom mogg by¢ wdrazane za posrednictwem Sektorowego Planu Operacyjnego
— Rozwdj Zasobéw Ludzkich (SPO RZL), finansowanego przez Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) oraz w pew-
nym stopniu za poSrednictwem Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR), ktéry
jest finansowany przez EFS oraz Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR).

Z SPO RZL mogg by¢ finansowane projekty obejmujace: wspieranie mtodziezy poszukujacej pracy, przeciwdzia-
tanie i zwalczanie dtugotrwalego bezrobocia, aktywizacje i integracje zawodowsa, poprawe jakosci edukacji, promo-
cje innowacji i nowych form organizacji pracy, zwiekszanie mozliwosci adaptacyjnych przedsiebiorstw i wspierania
systemu ksztatcenia ustawicznego. Na rozwdj zasobéw ludzkich ukierunkowana jest takze Inicjatywa Wspélnotowa
EQUAL, a obszary jej dzialan sa zblizone do okreslonych dla SPO RZL.

Tylko cze$¢ dziatan przewidzianych do finansowania w ramach ZPO RR dotyczy bezposrednio rynku pracy. Be-
da to przede wszystkim projekty dostosowujace zasoby ludzkie do potrzeb regionalnego rynku pracy, rozwijajace
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Tabela 5. Planowane $rodki finansowe na realizacje dwéch programéw operacyjnych
UE: SPO RZL oraz ZPO RR w latach 2004-2006, w mln euro

Programy Srodki | Wklad UE: fundusz Wkiad krajowy Srodki | Pozyczki
na lata ogo6lem spoleczny (EFS) publiczny: budzet prywatne EBI
2004-2006 i regionalny panstwa i samorzadu
(EF RR) terytorialnego

SPO RZL 1960,1 1 470,0 490,1 18,4 150,0
ZPO RR 4 084,0 2 968,5 1115,5 146,2 500,0
Razem 6 044,1 4438,5 1605,5 164,6 650,0

(100%) (73,4%) (26,5%) (0,1%)

Zrédto: Dane MGPiPS.

ksztatcenie ustawiczne oraz ulatwiajace reorientacje zawodowg osobom odchodzacym z rolnictwa. Do pewnego
stopnia mozliwe jest takze finansowanie dziatan dla rynku pracy z Inicjatywy Wspélnotowej INTERREG III - w za-
kresie rozwoju kapitatu ludzkiego i instytucjonalnych form wspéipracy transgranicznej oraz wykorzystania zasobow
ludzkich i materialnych w dziedzinie badan naukowych, rozwoju technologicznego, edukacji, kultury — w celu zwigk-
szenia produktywnosci obszaru i jego zdolno$ci do kreowania miejsc pracy.

Nalezy zauwazyé, ze pozytywny — choé nie tak bezpoSredni — wptyw na sytuacje na rynku pracy bedg miaty tak-
ze inne programy, ukierunkowane np. na wzrost konkurencyjnosci przedsiebiorstw lub rozwéj infrastruktury.

Dziatania wspélne obejmujg ponadto dziatania rzadu i samorzaddéw terytorialnych, co ozna-
cza tez konieczno$¢ taczenia $rodkéw pochodzacych z obu rodzajéw budzetéw do tworzenia
wktadu krajowego. Taki montaz finansowy wymaga niekiedy zmian organizacyjnych i prawnych
(np. uzyskania przez wojewddzkie urzedy pracy i uprawnienia do otrzymywania i udzielania do-
tacji na realizacje projektéw). Pokonanie tych trudnosci pozwoli na wykorzystanie $rodkéw unij-
nych, ktére maja szanse zwiekszy¢ pule wydatkéw na aktywna polityke rynku pracy prawie dwu-
krotnie.

Analiza struktury Zrédet srodkéw zaplanowanych jako wktad krajowy do realizacji aktywne;j
polityki rynku pracy i integracji spolecznej (priorytet pierwszy SPO RZL) pokazuje decydujacy
udzial funduszy celowych: FP i PFRON (ponad 80%). Z budzetu pafistwa pochodzi¢ bedzie 15%,
a z budzetéw samorzadéw terytorialnych — okoto 2,5%.

Plan podziatu catosci $rodkéw w latach 2004-2006 na realizacje priorytetu zwigzanego z po-
lityka rynku pracy wskazuje, ze gtéwne strumienie skierowane zostang na poprawe sytuacji mto-
dziezy oraz przeciwdziatanie i zwalczanie dtugookresowego bezrobocia (po okoto 30% srodkéw).

Realizacja nowej polityki rynku pracy (w zgodzie z europejska strategia zatrudnienia) wyma-
ga nie tylko $rodkéw, chociaz te sg warunkiem koniecznym, chociaz niewystarczajgcym. Potrzeb-
ne sg odpowiednie rozwigzania instytucjonalne, wykwalifikowane stuzby zatrudnienia oraz part-
nerstwo dzialania uczestnikéw polityki rynku pracy.

Tym, co najbardziej niepokoi, jest stabo$¢ publicznych stuzb zatrudnienia: zaréwno w sfe-
rze ilosciowej, jak i jakoSciowej (zbyt mata liczba specjalistéw gotowych do $wiadczenia pro-
fesjonalnych ustug nakierowanych na bezrobotnych), jak i przygotowania do elastycznego
i dtugofalowego planowania lokalnych polityk rynku pracy, skoncentrowanych na specyficz-
nych problemach danego rynku. Nie spelnia swojej roli réwniez system edukacji dorostych,
infrastruktura instytucji sprzyjajacych planowaniu wtasnej kariery zawodowej i dostosowywa-
niu wlasnych umiejetnosci zawodowych do potrzeb rynku - przez cate zycie. Brakuje syste-
mowych stymulacji do upowszechniania si¢ takiej postawy, nie wdrozono zasad akredytacji
instytucji edukacyjnych, co pozwalatoby na gwarancje jakoSci $wiadczonych ustug. Wpraw-
dzie rozwijaja sie juz pozapubliczne agencje zatrudnieniowe o charakterze komercyjnym,
wspomagajace zatrudnienie czasowe, czy posrednictwo pracy, ale ich zakres dziatania jest
jeszcze bardzo skromny.

Statym problemem jest niedostateczne wspétdziatanie w sprawach rynku pracy réznych pod-
miotéw szczebla lokalnego: samorzadu, stuzb zatrudnienia, organizacji pozarzadowych, dla kté-
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Tabela 6. Podzial srodk6w w ramach SPO RZL w latach 2004-2006, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem priorytetu pierwszego Aktywna polityka rynku pracy oraz integracji
zawodowsej i spolecznej w mln euro

Wyszczegblnienie Srodki Srodki UE Srodki Srodki
ogélem publiczne prywatne
krajowe
Razem érodki SPO RZL 1 960,111 1 470,033 490,077 18,402
100,0%
Priorytet I - Aktywna polityka 946,062 709,522 236,539 10,601
rynku pracy oraz integracji 48,3%
zawodowej i spolecznej (100,0%)
Rozw6j i modernizacja 119,193 93,654 25,539 0
instrumentéw instytucji rynku 6,1%
pracy (12,6%)
274,406 199,131 75,274 3,947
Perspektywy dla mtodziezy 14,0%
(29,0%)
. . .. . 263,803 194,519 69,283 3,947
Przeciwdzialanie i zwalczanie
dtugotrwatego bezrobocia 13,4%
(27,9%)
Integracja zawodowa 106,352 76,375 29,977 1,015
i spoteczna os6b 5,4%
niepelnosprawnych (11,2%)
. N 100,397 80,316 20,081 1,128
Wsparfle aktywizacji grup 5.1%
szczegblnego ryzyka (10,6%)
L . 81,909 81, 909 16,384 0,564
Integracja i reintegracja
dowa kobiet 4,2%
Zawo (8.6%)
Priorytet 2 - Rozwéj s 988,567 0 0 7,8
poleczenistwa opartego 50,3%
na wiedzy
Priorytet 3 - Pomoc techniczna 215 ’;‘ ;0 ! 19,110 6,371 0

Zrédto: Dane MGPiPS.

rych zresztg dopiero ostatnio pojawila sie szersza stymulacja do zajmowania sie problematykg
rynku pracy, zawarta w ustawie o zatrudnieniu socjalnym.

Stabosci te mogg by¢ szczegdlnie grozne dla absorpcji $rodkéw unijnych w pierwszym okre-
sie korzystania z nich. Znaczgcym elementem poprawy instytucjonalnej obstugi rynku pracy i za-
rzadzania nim oraz projektami ESZ moze by¢ przyjecie i wdrozenie rozwigzan, zawartych w no-
wej regulacji ustawie o promocji zatrudnienia.

Whioski i rekomendacje

Analiza polityki wobec pracy w Polsce z odniesieniami do innych krajéw prowadzi do naste-
pujacych wnioskéw:

* Okres przeksztalcen systemu gospodarczego w kierunku rynkowym oraz otwarcie gospo-
darki wywotato w Polsce i w innych krajach regionu ,uwalnianie” nieefektywnego zatrud-
nienia, prowadzac do ujawnienia bezrobocia. W Polsce, ze wzgledu na radykalniejsze
przeksztalcenia rynkowe w pierwszym okresie transformacji, skala bezrobocia byta duza,
wieksza niz w innych krajach.

* Ze wzgledu na duzy zakres zjawiska bezrobocia i jego nieznany wczesniej charakter,
w pierwszym okresie prowadzenia polityki rynku pracy w gospodarce rynkowej, skoncen-
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trowano uwage — na dziataniach ostonowo-ochronnych, majgcych zapewnié bezrobotnym
zabezpieczenie socjalne.

Priorytety transformacji gospodarczej skupione na tworzeniu warunkéw dla prywatyzacji
oraz pobudzania przedsiebiorczo$ci prywatnej, a takze restrukturyzacji sektorowej oraz
przedsiebiorstw w celu ich dostosowania do wymogdéw rynkowych, jak tez i realizacja ce-
léw makroekonomicznych, majacych stabilizowaé gospodarke, uniemozliwity powstanie
kompleksowej polityki rynku pracy.

* W tych warunkach o wiele trudniejsze stalo sie budowanie adekwatnej infrastruktury
stuzb zatrudnienia oraz instytucji rynku pracy partnersko tworzacych zreby aktywnej po-
lityki aktywizacji bezrobotnych.

Nieprzygotowanie regulacyjno-instytucjonalne, brak kompleksowego spojrzenia na pro-
blematyke rynku pracy uniemozliwily podjecie wyzwan zwigzanych z druga falg bezrobo-
cia w Polsce, ktérej wystapienie bylo efektem zaréwno negatywnych skutkéw dekoniunk-
tury gospodarczej, jak i zmian strukturalnych w gospodarce, niedostatecznym dostosowa-
niem ksztalcenia do potrzeb zmieniajacej sie gospodarki oraz przemian demograficznych.

* Nowe i trudne uwarunkowania dla polityki rynku pracy przyniosty rozwigzania decentra-
lizacyjne, wprowadzane w zycie w niedobrym okresie dla rynku pracy. Nowe modele or-
ganizacyjne stosowane byly w warunkach wzrostu bezrobocia i szybko rosngcego deficy-
tu $rodkéw publicznych, skutkujgc drastycznym ograniczeniem $rodkéw na aktywng po-
lityke rynku pracy.

Istotnym czynnikiem wspomagajgcym reorientacje polityki rynku pracy sg wyzwania, ja-
kie stawia wejscie do UE i lekcje pltynace z wdrazania ESZ. Wykorzystanie srodkéw unij-
nych w polskiej polityce rynku pracy zalezy od umiejetnego i szybkiego zniesienia ograni-
czen instytucjonalnych w realizacji tych szans.

* Dla przysztodci polityki rynku pracy wazna jest umiejetno$¢ korzystania z do§wiadczen
i dobrych wzoréw prowadzenia polityki rynku pracy w réznych krajach. Polskie podejscie
do polityki zatrudnienia bedzie si¢ zmienialo zar6wno pod wplywem dobrych, jak i ztych
WZOréw.

Podstawowy postulat dotyczacy tworzenia polityki rynku pracy — to wskazanie na koniecz-
no$¢ stworzenia instytucjonalnego zaplecza i warunkéw dla opracowywania i prowadzenia zin-
tegrowanej polityki, co oznacza przede wszystkim stabilno$¢ wspdtpracy instytucji i agend rzado-
wych (w tym w szczegblnosci resortéw gospodarczych, edukacji oraz pracy). Kluczowymi dla tej
polityki sg:

* prymat promocji tworzenia nowych miejsc pracy nad ochrong zatrudnienia oraz promo-
cji aktywizacji nad ochrong socjalng i dezaktywizacja,

* prowadzenie polityki rynku pracy o charakterze kompleksowym (uwzgledniajagcym rézne
wymiary: edukacyjny, makroekonomiczny, socjalny, mikroekonomiczny), w oparciu o do-
bre diagnozy i analizy trend6w,

* prowadzenie polityki rynku pracy w sposéb partnerski, z uwzglednianiem roli i potencja-
tu wartosci, jaki moga wnosié poszczegdlni partnerzy (zwiazki zawodowe, pracodawcy,
organizacje pozarzadowe, a szczegdlnie — samorzady);

* prowadzenie polityki rynku pracy wyposazonej w podstawowe narzedzia, jakimi sg: sta-
bilne finansowanie, dobra wyspecjalizowana kadra, stuzby zatrudnienia otwarte na ko-
operacje z pozapublicznymi agencjami zatrudnieniowymi,

* prowadzenie polityki rynku pracy odpowiednio wykorzystujacej europejskie stymulacje
i wsparcie: benchmarking, metode zarzadzania przez cele oraz $rodki EFS.
Prowadzenie skutecznej prozatrudnieniowej polityki rynku pracy wymaga skoordynowania
dziatani programowych z innych obszaréw, majacych konsekwencje dla rynku pracy, a w szcze-
g6lnosci nastepujacych:

* obszar zmian strukturalnych gospodarki, istotnych dla rozwoju rynku pracy i stosowanej
polityki:

- realizacje programéw prywatyzacyjnych, uwzgledniajacych efekty zatrudnieniowe i nasta-
wionych na dlugookresowg strukture tworzenia pracy w Polsce,
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- przygotowywanie i zarzadzanie procesami restrukturyzacji sektoré6w gospodarczych,
w tym i tzw. starych przemystéw oraz sektorem publicznym (edukacja, zdrowie, ustugi
spoteczne) tak, by stuzyto to dtugoterminowej polityce zatrudnienia;

* obszar rozwoju przedsigbiorczosci roznej skali:
- wzrost dostepu do kapitatu dla firm, w szczegélnosci matych i mikro,

- likwidacje barier administracyjnych, instytucjonalnych w rozwoju przedsiebiorczosci, co
wyrazajg zapisy z ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej przyjetej w maju 2004 r.,

- stworzenie mechanizméw wspierajacych przedsiebiorcéw rozpoczynajgcych dziatalnosé
gospodarcza,

- uelastycznienie systemu podatkowego i pomniejszenie skali klina podatkowego, szczegdl-
nie dla malej przedsiebiorczo$ci i w samozatrudnieniu oraz przy zatrudnianiu oséb
na stanowiskach niskoptatnych,

- poszerzenie skali elastyczno$ci prawa pracy i deregulacji rynku pracy z uwzglednieniem
potrzeb bezpieczenstwa i tworzenia stabilizacji pracownikéw, ale i presji ptynacej z dgze-
nia do wzrostu konkurencyjnosci gospodarki,

- wzmocnienie w polskich przedsiebiorstwach rozwoju innowacyjnosci, miedzy innymi po-
przez tworzenie lepszych warunkéw dla transferu technologii, przy wykorzystaniu $rod-
kéw unijnych,

- utrzymywanie zréwnowazonej polityki pozwalajacej, z jednej strony — na wysokie tempo
wzrostu wydajnos$ci, z drugiej natomiast — umozliwiajacej wzrost miejsc pracy w sferze
wysokiej pracochtonnosci (w tym - w sferze ustug);

* obszar rozwoju jakosci zasobéw pracy:

- stworzenie zachet dla pracownikéw i pracodawcéw do tworzenia funduszu szkoleniowe-
go wspierajacego rozwdj zawodowy pracownikéw,

- rozwdj nowych form szkolen oraz poprawa jakosci tej oferty w przedsiebiorstwach,

- stworzenie modelu doradztwa zawodowego w systemie szkolnym pozwalajgcego
na ksztaltowanie umiejetnosci zwigzanych z planowaniem kariery zawodowej i zarzadza-
niem nia,

- stworzenie modelu doradztwa zawodowego dla dorostych, wspierajacego mobilnosé za-
wodowg oraz umiejetnosci dotyczace zarzadzania wlasng kariera zawodows,

— stworzenie powszechnie dostepnej infrastruktury edukacji ustawicznej,

- wzmocnienie narzedzi wspierajacych posrednictwo pracy dostosowane do réznych grup
poszukujacych pracy,

- stosowanie polityk oraz narzedzi dopasowanych do potrzeb adresatéw, zaleznie od pozio-
mu ich ,zatrudnialno$ci”, co oznacza potrzebe zdefiniowania co najmniej dwéch polityk
rynku pracy zaadresowanych do oséb o wigkszym potencjale zatrudnieniowym oraz
mniejszym,

- wykorzystanie narzedzi szkoleniowych dla przyspieszania proceséw ponownego wlacza-
nia bezrobotnych w rynek pracy.

Uwzglednienie przedstawionych wnioskéw i postulatéw w nowej polityce rynku pracy po-
zwoli na poprawe jakos$ci jej programowania i skuteczno$ci wdrazania. Oznacza to zarazem
zwickszenie efektywno$ci stosowanej polityki, prowadzacej do realnej poprawy sytuacji na rynku

pracy.
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