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WSTEP

Gospodarka rynkowa stanowi zlozony system, ktérego regulacja zalezy
w powaznym stopniu od struktury instytucji ekonomicznych. Znaczenie eko-
nomicznych instytucji nie zawsze jest wiasciwie rozumiane, tym bardziej ze
do niedawna problematyka instytucjonalna lezata poza gléwnym nurtem’
zainteresowan ekonomistéw. W podstawowych modelach ekonomii rynek nie
posiada zazwyczaj wymiaru instytucjonalnego, tylko jest on generowany przez
akty wymiany jednostek, ktére maksymalizujg swoja uzytecznosé. Tymczasem
zmiany systemowe wymagaja przede wszystkim zidentyfikowania podstawo-
wych instytucji ekonomicznych nowoczesnych gospodarek rynkowych iich
uwarunkowarn?.

Kluczowa rol¢ w poprawie sytuacji na rynku pracy powinny odgrywac
podstawowe instytucje rynku pracy. Termin ,instytucje rynku pracy” ma juz
ugruntowang pozycje w terminologii réznych dyscyplin naukowych oraz w je-

! Ekonomia gtéwnego nurtu traktuje zachowania ekonomiczne jako uniwersalne, wystepu-
jace bez wzgledu na czas i miejsce, natomiast ekonomisci instytucjonalni traktujg je jako specy-
ficzne dla danego miejsca i czasu, dlatego instytucjonalne ramy funkcjonowania gospodarki
powstaja i funkcjonuja jedynie w pewnych warunkach. Wraz z ich zmiang albo si¢ przystoso-
wuja, albo obumierajg tworzac, warunki do powstania nowych. Szerzej zob.: E. Okoni-Horo-
dyniska (red.), Instytucjonalne podejscie w analizie processw spoleczno-gospodarczych i politycznych
w Polsce, AE, Katowice 1996.

2 Wigcej o zmianach instytucjonalnych z perspektywy problemu regulacji zob. w: Z. Hoc-
kuba, Droga do spontanicznego porzqdku. Transformacja ekonomiczna w swietle problemu regulacyi,

PWN, Warszawa 1995, s. 55 i n.
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zyku politykéw spotecznych i gospodarczych. Nadaje si¢ mu jednak czgsto
zréznicowane znaczenie. Uzasadnione jest wigc sprecyzowanie zakresu zna-
czeniowego, w jakim uzywany bedzie on w niniejszej pracy.

Pojecie instytucji rynku pracy wyprowadza si¢ z ogélnej definicji instytu-
cji. Pojeciu instytucja nadaje si¢ trojakie znaczenie:

1) prawnicze — reguly postepowania lub zachowania spoteczne ustanowione
zwyczajem, tzn. majace dluga tradycje poparta spoleczng akceptacja
i w ten sposéb stajaca si¢ czescia prawa danego kraju;

2) ekonomiczne — grupa oséb ztaczonych wspélnym celem z organizacjg lub
systemem ustanowionym do osiggnig¢cia wyznaczonego celu;

3) finansowe — duze i wazne jednostki w systemie gospodarczym (np. bank
centralny, najwigksze towarzystwa ubezpieczeniowe, rynek pieni¢zny).

Instytucje rynku pracy rozumiane tu beda jako instytucje zwiazane
z ksztattowaniem tadu strukturalnego i spotecznego w obrebie rynku pracy.

Poprzez ksztaltowanie tadu strukturalnego rozumie¢ nalezy ogét dziatan
zmierzajacych do przywrécenia réwnowagi pomiedzy popytem a podaza pra-
¢y, przy zmieniajacych si¢ proporcjach strukturalnych. W kregu omawianych
dzialann mieéci si¢ aktywne iadaptacyjne sterowanie rynkiem pracy, w tym
szczegblnie obstuga bezrobocia, posrednictwo pracy i programowanie zatrud-
nienia. Do instytucji ksztaltowania tadu strukturalnego rynku pracy zaliczone
zostang: rzad, odpowiednie ministerstwo zatrudnienia (pracy), system i orga-
ny wykonawcze zabezpieczenia spolecznego, system posrednictwa pracy, jak
réwniez ustawodawstwo rynku pracy.

Drugi zespét funkcji rynku pracy, tj. ksztattowanie tadu spotecznego obej-
muje wszelkiego rodzaju regulacje stosunkéw pomigdzy pracobiorcami i pra-
codawcami. W grupie instytucji ksztaltowania tadu spotecznego mieszcza sig:
organizacje migdzynarodowe (Migdzynarodowa Organizacja Pracy, Rada Eu-
ropejska, Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej, Komisja Europejska,
jak réwniez Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju), rzad, zwiazki
zawodowe, zwigzki pracodawcéw, systemy negocjacji zbiorowych, mediator
oraz ustawodawstwo pracy. Nalezy tu zwréci¢ uwage, iz niektére sposréd tych
instytucji, jak np. rzad, pozostaja aktywne w obu sferach rynku pracy, podczas
gdy inne, np. zwiazki zawodowe, sg bardziej aktywne w sferze ksztaltowania
tadu spotecznego, a przy tym moga wlaczaé si¢ do formowania tadu struktu-
ralnego. Jedynie system negocjacji zbiorowych i organ mediacji stanowig in-
stytucje wlasciwe dla tworzenia tadu spotecznego rynku pracy.
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RYNEK PRACY - SYSTEM SPECJALNEJ REGULACJI

Teorie ekonomii dostarczaja argumentéw na rzecz regulacji rynku pracy.
Zawodnos¢ rynku pracy® stata si¢ wazna przyczyna podjecia przez paristwo
interwencji na tym rynku. Regulacja danego rynku nie wynika tylko z jego
niedoskonatosci, lecz z presji grup intereséw, ktére widza mozliwosé zwigk-
szenia poziomu swojego dobrobytu. W zasadzie forma regulacji zalezy od
uktadu, ktéry tworza aktorzy sceny gospodarczej i politycznej zaangazowani
w proces regulacyjny, w ktérym strategiczne znaczenie ma dostep do informa-
¢ji*. Poza tym postep techniczny i technologiczny pociagajacy za soba prze-
miany strukturalne, jak réwniez rosngca konkurencja oraz procesy globalizacji
wymuszajg ciagte zmiany i ewolucje instytucji rynku pracy.

Zdaniem wielu ekonomistéw szybkie rozprzestrzenianie si¢ technologii
ICT (ICT - information and communication technology)’ prowadzi i bedzie
prowadzi¢ do znaczacego ,wyltaczania” duzych cze¢sci sity roboczej, tak niewy-
kwalifikowanej, jak i nie dajacej si¢ przeszkoli¢. Ale zmiany technologiczne sg
z natury obosieczne: likwiduja stare miejsca pracy i tworza nowe. Ten ogrom-
ny wplyw technologii ICT na sfer¢ zatrudnienia wywotat dyskusje o koricu
pracy ludzkiej i przechodzenia do nowej epoki spoteczenstwa ,postindustrial-
nego”. W latach osiemdziesigtych XX wieku opinie o ubywaniu pracy, w tra-
dycyjnym rozumieniu — zatrudnienia, byly powiazane z dyskusja o potrzebie
skracania czasu pracy i nowym, bardziej sprawiedliwym podziale pracy. Gene-
ralnie, ekonomisci twierdza, ze tworzenie miejsc pracy, w dlugim okresie,
przewyzsza poziom ich likwidacji, nawet przy towarzyszacej temu w wieku
XX stalej obnizce czasu pracy. Jednakze ,kompensacja” ta nie bedzie automa-

* W rozwazaniach np. dotyczacych modelu doskonatej konkurencji zaktada sie, ze w go-
spodarce przewazajg idealne warunki, w ktérych kazdy orientuje si¢ na maksymalizacje zyskéw
i podmioty gospodarcze majg peten dostep do niezbednej informacji oraz mogg bez ograniczen
decydowaé o swojej ofercie sprzedazy i zrédtach zakupu. W rzeczywistosci gospodarczej nie
mozna znalez¢ tak idealnie konkurencyjnej gospodarki, oznacza to jednoczesnie istnienie za-
wodnosci rynku. W teorii ekonomii méwi si¢ o zawodnosci rynku w sensie odchylert od mode-
lu konkurencji doskonatej, ktére prowadza do zaklécen w oddziatywaniu sit rynkowych.
W przypadku wystapienia owych zakiécen dopuszcza si¢ regulujacy interwencje panstwa.

* Por. J. Raczka, Dlaczego paristwo reguluje rynki — pozytywne teorie regulacji ekonomicznej,
Ekonomista 2002, nr 3.

> Por. E. Berman, J. Bound, Z. Griliches, Changes in the demand for skilled labour within US
manufacturing: Evidence from Annual Survey of Manufacturers, Quarterly Journal of Economics
1994, No. 109, s. 367-397.
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tyczna i bezbolesna. W krétkim okresie nowe miejsca pracy nie beda pokry-
wa¢ utraty starych, pod wzgledem wymaganych umieje¢tnosci czy lokalizacji.

Ciekawym glosem w dyskusji o konicu pracy ludzkiej byta teza J. Rifkina®:
o ile pierwsza rewolucja przemystowa, opierajaca si¢ na rewolucji naukowo-
technicznej, spowodowata zmiang sposobu produkcji i stopniowe zastgpowa-
nie maszynami pracy fizycznej czlowieka, to obecnie nowe technologie in-
formatyki i automatyzacji zastapiag umyst ludzki. W erze informatycznej
inteligentne maszyny beda eliminowa¢ prac¢ ludzka z procesu produkcji
i ustug. Zdaniem Rifkina 75% pracy ludzkiej w krajach rozwinigtych to praca
prosta, ktérag moga zastapi¢ maszyny’.

Co zrobi¢ jednak z ludzmi, ktérzy przestana pracowaé? Bezrobocie ciagle
rosnie. Dla przyktadu, przeci¢tna stopa bezrobocia w strefie euro wynosita
w lipcu 2005 r. 8,6%. Byta ona bardzo zréznicowana w poszczegélnych kra-
jach (wahata si¢ od kilkunastu % do okoto 2% w Luksemburgu)®. Generalnie,
bardziej zagrozone brakiem pracy byly kobiety i miodziez. Prawie potowa
bezrobotnych pozostawata bez pracy ponad rok. W krajach uprzemystowio-
nych bezrobocie juz dawno przestato zagraza¢ jedynie ,grupom problemo-
wym” (zwigzanym z drugorzednym rynkiem pracy, tj.: kobietom, mlodziezy,
osobom w starszym wieku, inwalidom itp.). Redukcje zatrudnienia dotyczg
w coraz wickszym stopniu pracownikéw wysoko wykwalifikowanych, nauczy-
cieli, pracownikéw nauki czy administracji. Pewno$¢ zatrudnienia traci nie
tylko nisko kwalifikowana sita robocza, ale i klasa $rednia. Zyskuje grupa wy-
soko wykwalifikowanych iwynagradzanych specjalistow, tzw. elita wiedzy,
ktéra bedzie mogta pracowaé wszedzie, na wszystkich kontynentach®.

W zasadzie bezposrednim skutkiem wprowadzania nowych technologii sg
nowe miejsca pracy, tworzone dla produkeji i rozprowadzania nieznanych
dotad produktéw i ustug. Te nowe branze przemystu (np. przemyst oprogra-
mowania, komputerowy, mikroelektroniczny) zatrudniajg miliony ludzi, mimo
ze jeszcze do niedawna (przed 1950 r.) prawie zadna z nich nie istniata. Po-
srednie skutki obejmuja zaréwno likwidacj¢ miejsc pracy, jak i tworzenie no-
wych, ktére trudno ustali¢ wprost. Zwykle skutki ekspansywne w gospodarce

¢ J. Rifkin, The End of the Work, New York 1995.

7 Zdaniem Rifkina proces ten dopiero si¢ rozpoczat, stad dopiero 5% kompanii na §wiecie
zaczgto wprowadzaé wysoko rozwinigte technologie, zastepujace prace ludzka. W USA w la-
tach 1989-1993 w nastepstwie automatyzacji stracito prace okoto 2 mln pracownikéw. Zaled-
wie 1/3 z nich znalazta nowa prace w ustugach, ale za ok. 20% nizsze wynagrodzenie (J. Rifkin,
op.cit., s.167 i n.).

& Eurostat — http://www.europa.eu.int/comm/eurostat/.

? J. Rifkin, op.cit., s.170 i n.
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narodowej (czy $wiatowej) uzaleznia si¢ od szybkiego rozwoju produktywno-
§ci. To, co rewolucyjne w nowych technologiach, sprowadza si¢ do budowy
podstaw sprawnego cyklu wzrostu, w ktérym inwestycje utrzymuja si¢ na wy-
sokim poziomie, a wydajno$¢ pracy wzrasta szybko, produkcja zas jeszcze
szybciej. W efekcie daje to przyrost netto zatrudnienia. Uzaleznione to jest
jednak od polityki makroekonomicznej, polityki zatrudnienia i handlu, a tak-
ze od nowych technologii. Zatem réwnie wazna jest tu rola technologii, poli-
tyki i instytucji. Jesli te trzy elementy bedg dobrze skoordynowane, to w efek-
cie mozna uzyskaé¢ dlugie okresy pelnego zatrudnienia.

Generalnie rzecz ujmujac, rynek pracy jest systemem specjalnej regulacji.
Regulacja w zasadzie to nic innego jak przyjete sposoby postgpowania wobec
siebie stron procesu pracy. Stronami sg instytucjonalni przedstawiciele praco-
dawcéw i pracobiorcéw zorganizowanych w stowarzyszeniach izwiazkach
zawodowych. Ze wzgledu na prawny charakter wigkszosci regulacji, trzecia
strong staje si¢ paristwo'’.

Regulacja jest realizowana przez bezposrednie dyrektywy, okreslajace, co
prywatne podmioty gospodarcze moga i czego nie moga robi¢, tak aby ich
dziatanie bylo zgodne z interesem publicznym!. Regulacja gospodarki, w tym
i regulacja rynku pracy, przezywata swoj rozkwit w latach 1945-1970, kiedy to
w wielu krajach praktykowano ,aktywna” polityke makroekonomiczng: na-
cjonalizowano przedsi¢cbiorstwa, zwigkszano udzial wydatkéw paristwowych
w PKB oraz poszerzano zakres regulacji. W latach tych przodujace kraje
uprzemystowione nie tylko osiagnely pelne zatrudnienie, ale cierpiaty na brak
rak do pracy i dlatego dopuszczaty sporg liczbe pracownikéw migrujacych.
W krajach takich jak Francja czy Niemcy blisko 10% sity roboczej pochodzito
z zagranicy. Pomigdzy rokiem 1950 a 1973 paristwa uprzemystowione noto-
waly bezprecedensowy wzrost produkeji i konsumpcji (siggajacy 5% rocznie).

10 Instytucjonalna interpretacja sytuacji panujacej na rynku pracy jest czgsta wéréd prawni-
kéw, ale nawet oni uwazajg za konieczne uwzglednianie wyznacznikéw kontekstowych (warun-
ki ekonomiczno-polityczno-spoteczne), ztozonosci identyfikowania partneréw spotecznych,
jak tez regulacji pozaprawnych.

"'W zasadzie na pierwszy plan wysuwa si¢ regulacja formalnoprawna. Stanowi ona usank-
cjonowanie zwyczajowych, historycznie uksztattowanych sposobéw dziatania, jakie sa stosowa-
ne przez pracobiorcéw, pracodawcéw i aparat kontrolujacy procesy pracy. Reguty formalno-
prawne zakre$laja ramy, w ktérych mieszcza sie realne stosunki i realne zachowania. Zob. m.in.:
J. Stiglitz, Economics of the Public Sector, New York 1988; J. Cullis, P. Jones, Public Finance and
Public Choice, McGraw-Hill, London 1992; H.-J. Changa i B. Rowthorna (red.), The Role of the
State in Economic Change, Oxford University Press, Oxford 1995.
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Towarzyszyt temu rozwéj handlu swiatowego, zwlaszcza towarami przemy-
stowymi'2.

Lata siedemdziesiate XX wieku i nastepne stawialy przed Europa nowe
wyzwania w dziedzinie zatrudnienia i bezrobocia, bezpieczenstwa spoteczne-
go i réwnosci szans. Mimo wielu wysitkéw bezrobocie wéwcezas rosto (a ubs-
stwo byto widoczne na ulicach). Przyczyn tego stanu rzeczy byto wiele, cho-
ciazby:

— recesja wywotana kryzysem naftowym w latach 70.,

— zmiany strukturalne potaczone ze wzrostem konkurencji miedzynaro-
dowej,

— starzenie si¢ spoleczenistw,

- ruchy migracyjne wyrazajace si¢ w szczegélnosci ruchem ze wsi do miast,

— rozwéj nowych technologii,

— istotny udzial szarej strefy w niektérych sektorach.

Dodatkowo od poczatku lat 70. cechg charakterystyczng krajéw Europy
Zachodniej byt tzw. bezzatrudnieniowy wzrost (jobless growth). Wzrost bezro-
bocia powodowany byt brakiem przetozenia wzrostu gospodarczego na two-
rzenie nowych miejsc pracy. W latach 1970-1992 wzrost PKB w UE wyniést
81%, podczas gdy zatrudnienie wzrosto o 9% (analogiczne wyniki dla USA to
70% wzrost PKB i 49% wzrost zatrudnienia)®®. Wysokie bezrobocie stanowi
strate dla spoleczeristwa'®. Rozpatrujac ekonomiczne skutki bezrobocia, nale-
zy uwzgledni¢ duze koszty z nim zwigzane, na ktére mozna spojrzeé zaréwno
z punktu widzenia bezrobotnego, jak i catego spoleczeristwa.

KOSZTY BEZROBOCIA

Bezrobocie prowadzi do gwaltownego spadku dochodéw rodzin i wszyst-
kich negatywnych skutkéw wynikajacych ztego stanu rzeczy. Wickszo$¢
z nich zyje w stanie skrajnego ubéstwa i w poczuciu beznadziejnosci.

12 Zatrudnienie w swiecie 1995, Raport MOP, MPiPS, Warszawa 1995, 5.178.

B Por. M. Kabaj, Wspélny rynek pracy czy asymetria integracji?, Gospodarka Narodowa
1998, nr 7 oraz M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdziatania bezrobociu. Studium pordwnaw-
cze, Wyd. Scholar, Warszawa 1997, s. 42 i n.

4 Skutki bezrobocia mozna rozpatrywaé w ptaszczyznie ekonomicznej, spotecznej, poli-
tycznej, prawnej, a takze — psychologicznej, etyczno-moralnej i obyczajowej; w odniesieniu do
jednej osoby i do catego spoteczenstwa; z punktu widzenia zagrozen biezacych i diugookre-
sowych.
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Rozpatrujac ten problem z punktu widzenia makroekonomicznego mozna

wyrézni¢ dwa rodzaje kosztéw zwigzanych z bezrobociem:

1) koszty finansowe (drenaz pieni¢dzy publicznych) oraz

2) koszty utraconych mozliwosci (niepelne wykorzystanie czynnikéw pro-
dukeji).

W ramach kosztéw finansowych nalezy wymieni¢ wydatki z budzetu pari-
stwa na zasitki dla bezrobotnych i inne §wiadczenia socjalne oraz na programy
przeciwdziatania bezrobociu (roboty publiczne, szkolenia, wezesniejsze eme-
rytury itp.). Do tych kosztéw nalezy tez zaliczy¢ zmniejszenie wplywéw do
budzetu panstwa. Bezrobotny nie otrzymuje pensji, nie ptaci podatku docho-
dowego; zmniejszaja si¢ wplaty na fundusz ubezpieczen spolecznych, jak tez
wplywy z tytutu podatkéw posrednich ukrytych w cenach towaréw i ustug,
ktére bezrobotni nabyliby, majac zatrudnienie. Wysokie koszty finansowe
zwiazane z bezrobociem powoduja wzrost deficytéw budzetowych.

Poza kosztami finansowymi gléwna stratag ekonomiczng dla spoteczen-
stwa wynikajaca z bezrobocia jest strata w PKB, spowodowana niepelnym
wykorzystaniem czynnikéw produkcji. Strata ta jest zwykle mierzona za po-
mocg tzw. luki PKB — réznicy migdzy potencjalnym PKB (tj. wystepujacym
w warunkach pelnego zatrudnienia, przy naturalnej stopie bezrobocia) a rze-
czywistym PKB. Prawo Okuna méwi, ze dla kazdego punktu procentowego
wzrostu rzeczywistej stopy bezrobocia powyzej naturalnej stopy bezrobocia
luka PKB powigksza si¢ 0 2,5%". Zatem koszty makroekonomiczne zwigza-
ne z bezrobociem sa niebagatelnym problemem wspétczesnej gospodarki
Swiatowe;j.

Wsréd skutkéw ekonomicznych zwigzanych z bezrobociem nie sposéb
pomingé strat zwiazanych z emigracja ludnosci, zwtaszcza miodych, dobrze
wykwalifikowanych ludzi, nie mogacych znalez¢ odpowiedniego zatrudnienia
w kraju (za godziwe wynagrodzenie). Straty te trudno jednak oszacowad,
a tym bardziej jednoznacznie ocenit, jesli uwzglednimy, Ze emigracja jest jed-
ng z metod przeciwdziatania bezrobociu, sprzyja naptywowi kapitatu do kraju,
zdobywaniu nowych doswiadczen itd. Trzeba tu jednak odrézni¢ emigracje
trwalg od czasowej i w tym kontekscie oceni¢ skutki ekonomiczne dla kraju.
Zagregowane dane statystyczne na ten temat uniemozliwiaja przeprowadze-
nie bardziej szczegétowej analizy'.

> M. Burda, Ch. Wyptosz, Makroekonomia. Podrecznik europejski, PWE, Warszawa 2000,
s. 20, 368; A. Wojtyna, Nowe trendy w zachodniej ekonomii, AE, Krakéw 1988, s. 114 i n.

16 Mozna jedynie za ich pomocg sformutowa¢ kilka ogélniejszych wnioskéw. Dla przykta-
du emigracja z krajéw mniej zamoznych (w ramach UE) charakteryzowata si¢ gtéwnie kilku-
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ZMIANY INSTYTUCJONALNE NA RYNKU PRACY

Zmiany instytucjonalne na rynku pracy zaleza zaréwno od przyjetej kon-
cepcji, jak i od wielkos$ci posiadanych funduszy oraz rozmiaréw bezrobocia.
Udzial srodkéw aktywnych (dajacych szanse zatrudnienia i aktywizacje¢ bez-
robotnych przez m.in. tworzenie miejsc pracy, szkolenie, subsydiowanie za-
trudnienia, promowanie drobnych przedsigbiorstw, prace interwencyjne, ro-
boty publiczne itd.) w catkowitych wydatkach jest najwyzszy w tych krajach
rozwinigtych, ktére wykazuja relatywnie niskie bezrobocie. Kraje o duzym
bezrobociu wydaja stosunkowo wigcej na zasitki, pomoc spoteczng dla bezro-
botnych, na wezesniejsze emerytury oraz na zwigkszanie liczby zatrudnionych
przez dzielenie istniejacych miejsc i czasu pracy na wicksza liczbe zatrudnio-
nych (przez skracanie normy czasu pracy, zatrudnianie w niepelnym wymia-
rze godzin) niz na $rodki aktywne.

Istotna skala wydatkéw na programy ograniczania bezrobocia w krajach
rozwinietych spowodowala, Ze rozpoczgto badania nad celowoscig i efektyw-
noscig podejmowania tego typu przedsiewzi¢é. Przyjeto to forme studiéw nad
warto§ciowaniem polityki i programéw rynku pracy.

Przed decydentami stojg liczne dylematy, w rozwiazywaniu ktérych moga
poméc studia ewaluacyjne'’. Jak si¢ wydaje, najwazniejszy dylemat dotyczy
optymalnego zasiegu rozmaitych programéw polityki rynku pracy. Pojawia si¢
tu pytanie: czy wykorzystanie ograniczonych zasobéw poza tym obszarem nie
przyniesie korzystniejszych rezultatéw z punktu widzenia zatrudnienia.
W szczegdlnosci chodzi tu o kwestie, czy odcigzenie wydatkéw i towarzysza-
ca temu redukeja sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz na podatki (bezpo-
érednie i posrednie) nie moglyby skuteczniej obnizy¢ bezrobocia, niz kierowa-
nie $rodkéw na programy rynku pracy. Oznaczaloby to bowiem obnizenie
kosztéw produkeji (zwlaszcza czynnika pracy), co polepszytoby koniunkture
i zachgcito do zatrudnienia nowych oséb.

miesi¢cznymi wyjazdami (i ,pracg na czarno”). Brak jednak danych o skali tego zjawiska. Zob.
A. Wojtyna, op.cit.,s. 1141 n.

7 Wigcej o problemach zwigzanych z badaniem efektywnosci narzedzi aktywnego oddzia-
tywania na rynek pracy mozna znalez¢ m.in.: J. Meller, Z. Wisniewski, Wyzwania globalizacyj-
ne i integracyjne a polityka zatrudnienia i rynku pracy, [w:] Z. Wisniewski (red.), Polityka rynku
pracy wobec integracji z Unig Europejskg, PCZ, IPiSS, Warszawa 2001, z. 7, s. 22-49; M. Bed-
narski (red.), dktywne formy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce. Narzgdzia i instytucje, IPiSS,
Warszawa 1996.
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Przeprowadzenie jednak pelnej, metodologicznie doskonalej ewaluacji
polityki i programéw rynku pracy jest procedura bardzo kosztowna, praco-
chtonng i trudna do wprowadzenia w zycie w istniejacych w wigkszosci kra-
jow strukturach instytucjonalnych. Dlatego na wigksza skale prowadza je
tylko nieliczne kraje'®. Wigkszos¢ dokonuje wyboru, zgodnie ze swoimi po-
trzebami, wezszego zakresu badan i prostszych metodologii’”. Generalnie
badania te potwierdzaja tezg, ze efektywnos$¢ aktywnych programéw przeciw-
dzialania bezrobociu zalezy w duzej mierze od sprawnosci wykorzystania
stosowanych tu narzedzi prawno-ekonomicznych, tj. subwencjonowanie miejsc
pracy (w formie robét publicznych, prac interwencyjnych)®, ksztatcenia bez-
robotnych i udzielania pozyczek na tworzenie nowych miejsc pracy. Istotng
role odgrywa otoczenie instytucjonalne, w ktérym narzedzia te sa stosowane.
Otoczenie to tworza podmioty bezposrednio oddzialujace na lokalne rynki
pracy, urzedy pracy irady zatrudnienia. Z drugiej strony sa to realizowane
w skali paristwa makroekonomiczne programy walki z bezrobociem. Efekty
programéw makroekonomicznych w tej dziedzinie nie sa tatwe do uchwyce-
nia. Efekty te zwykle analizuje si¢ na podstawie danych statystycznych, w posta-
ci dynamiki stopy bezrobocia, liczby bezrobotnych, liczby miejsc pracy i podob-
nych wskaznikéw. Ich ksztalt jednak jest rezultatem calosciowych efektéw
gospodarki: koniunktury w kraju, eksportu, skali inwestycji i innych. W pew-
nym tylko stopniu pozostaje skutkiem polityki przeciwdziatania bezrobociu.

Przy analizie efektywnosci aktywnych narzedzi, np. pozyczek dla bezro-
botnych i zakladéw pracy, moga pojawi¢ si¢ dodatkowe pytania. Czy w sytu-
acji ograniczonych srodkéw prawo do korzystania z pozyczek na tworzenie
nowych miejsc pracy przyznaé zaréwno bezrobotnym, jak i zaktadom pracy,
czy ograniczy¢ je tylko do jednego z tych podmiotéw. Wydaje sie jednak, bio-

rac pod uwage m.in. wyniki badan, ze w coraz wigkszym stopniu bezrobotni

8 Enhancing the Effectiveness of Active Labour Market Policies, OECD, Paris 1995.

"W Polsce przykladem moze tu byé: projekt badawczy zamawiany PBZ 08402 KBN
zrealizowany przez zespét pracownikéw Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych; opublikowany
w ramach serii ,Studia i Materiaty”, IPiSS, Warszawa 1996.

20 Czestos¢ korzystania z prac subwencjonowanych i skala, na jaka sa one organizowane
w wielu krajach (szczegélnie w okresie kryzyséw lub trudnosei gospodarczych), upowaznia do
twierdzenia, ze instrumenty te tagodza uciazliwo$ci wywolywane bezrobociem. W zasadzie,
w czasie wielkiego kryzysu lat 30. XX wieku, po raz pierwszy zainicjowano roboty publiczne
(zatrudnienie w celu wykonania okreslonego zadania zespotowego) na szeroks skale, a potem
tworzono warunki (ulgi podatkowe, sfery specjalne) do uruchamiania dodatkowych miejsc
pracy interwencyjnej. Generalnie z punktu widzenia makroekonomii w wyniku uruchamiania
prac subwencjonowanych tworzy si¢ dodatkowy strumieri popytu pobudzajacy koniunkture.
Pojawiaja si¢ warunki do aktywizacji gospodarczej regionu, kraju.
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pozyczkobiorcy sta¢ beda przed nieuchronng barierg konkurencji rynkowe;.
Niewielka wiedza klientéw urzedéw pracy z zakresu prawa, finanséw i marke-
tingu, minimalny kapitat zalozycielski moga uniemozliwiaé¢ w coraz wigkszym
stopniu pokonanie oporéw rynku i konkurencji z silniejszymi organizacyj-
nie i kapitalowo firmami, co powodowatoby ,utopienie” pewnych srodkéw
w przedsigwziecia nietrafione badZ nieumiejetnie prowadzone przez bezro-
botnych. W tej sytuacji warto zastanowié¢ si¢ nad postulatem ograniczenia
kregu pozyczkobiorcéw do firm juz istniejacych, okrzeptych na rynku i chea-
cych zatrudni¢ bezrobotnego. Tego typu rozwiazanie powinno da¢ relatywnie
wiekszg szans¢ na uzyskanie trwalego miejsca pracy i jednoczesnie stanowi
lepsza gwarancj¢ zwrotu udzielonej pozyczki. W zasadzie w krajach rozwinie-
tych pozyczki dla bezrobotnych sa coraz rzadziej wykorzystywanym instru-
mentem aktywizacji zatrudnienia®'. W niektérych paistwach (jak np. w Wiel-
kiej Brytanii) rzagdowe programy walki z bezrobociem nie przewiduja w ogdle
mozliwosci udzielania bezrobotnym pozyczek ze srodkéw budzetowych, w in-
nych z kolei zakres wykorzystania systemu pozyczkowego dla finansowego
wsparcia bezrobotnych jest znacznie mniejszy i ograniczony do np. ,termino-
wego rachunku kapitatlowego” we Wtoszech czy ,bankowych pozyczek pomo-
stowych” w Niemczech.

W krajach rozwinietych priorytetowym instrumentem s3 obecnie szkole-
nia, edukacja i polityka inwestowania w kapital ludzki. Dos¢ powszechnie
uwaza si¢ bowiem, ze ksztatcenie i wzrost kwalifikacji pracownikéw sg zasad-
niczym czynnikiem ozywienia gospodarczego, przetamywania recesji i wejscia
na $ciezke wzrostu ekonomicznego. Ksztalcenie i edukacja, w aktywnej poli-
tyce rynku pracy, maja swoja szczegdlng warto§é??. Troska o poziom wyksztat-
cenia i permanentng edukacje jest wiec kluczowym elementem programéw
ograniczania bezrobocia na rynkach pracy parnstw rozwinietych (gltéwnie
w krajach skandynawskich). Polityka edukacyjna jako cecha aktywnej polityki
rynku pracy jest nie tylko najefektywniejszg forma inwestycji publicznych, ale
stanowi tez niezbedny warunek wzrostu gospodarczego?®, zwigkszenia mie-
dzynarodowej konkurencyjnosci produktéw, ograniczania i tagodzenia skut-
kéw bezrobocia oraz innych, negatywnych nastepstw zmian strukturalnych.

2 Na temat doswiadczen europejskich iinstrumentéw aktywnej polityki rynku pracy
(w tym tez pozyczek) zob. m.in. w: Bezrobocie — nowy problem spoleczny w krajach dokonujgcych
transformacji systemu gospodarczego i restrukturyzacji gospodarki, Raport IPiSS nr 2, Warszawa 1992.

2 Warto$¢ podkreslang juz przez Konfucjusza w znanej maksymie: ,Jesli planujesz na rok — po-
siej ziarno; jesli planujesz na lat 10 — to posadz drzewo, a jesli planujesz na lat sto — to ucz ludzi”.

3 Wiedza jest by¢ moze najbardziej krytycznym czynnikiem konkurencyjnosci. Wraz
z przesuwaniem si¢ krajéow w gére na skali rozwoju gospodarczego, coraz bardziej nastawiaja sie
na wiedzg, by zapewnic rozwdéj i wspotzawodniczy¢ na swiatowych rynkach. To, jak ta wiedza jest
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Stosowane w krajach rozwinietych srodki aktywne walki z bezrobociem
mozna podzieli¢ na trzy grupy:

a) zmniejszajace podaz sily roboczej (wczesniejsze emerytury, zwalczanie
nielegalnego zatrudnienia, itp.);

b) zwi¢kszajace zatrudnienie (bezposrednie tworzenie nowych miejsc pracy,
subsydiowanie zatrudnienia w postaci pomocy finansowej dla pracodaw-
céw rezygnujacych z redukcji zatrudnienia lub zwigkszajacych zatrud-
nienie, pozyczki i dotacje dla bezrobotnych, podejmujacych wtasng dzia-
talnos¢ gospodarcza oraz skracanie czasu pracy i zache¢canie do pracy
w niepelnym wymiarze godzin itd.),

c) zwigkszajace efektywnos¢ funkcjonowania rynku pracy w sensie dopaso-
wari strukturalnych bezrobotnych i wolnych miejsc pracy (m.in.: doradz-
two zawodowe i kursy podnoszenia kwalifikacji, rehabilitacja zawodowa,
dofinansowanie cz¢sci kosztéw zwigzanych z podejmowaniem pracy przez
bezrobotnych oraz dodatki pieni¢zne dla bezrobotnych podejmujacych
prace w innym regionie, majace zwickszy¢ regionalng mobilnosé).

W ostatnim okresie w krajach rozwinietych coraz czesciej kwestionuje si¢
celowo$¢ wzrostu wydatkéw na aktywne programy zatrudnieniowe. Biorac
pod uwage pojawiajace si¢ glosy krytyczne i czgsciowo watpliwe efekty ak-
tywnych programéw zatrudnieniowych, wysuwanie postulatéw na rzecz
zwigkszenia wydatkéw wydaje si¢ niecelowe. Pojawia si¢ wiec pytanie, jak
zatem zmniejszy¢ rozmiary bezrobocia i jego zta strukture? Pewnym rozwia-
zaniem bylyby zmiany w kierunkach polityki rynku pracy zmierzajace do
efektywniejszego wspierania ruchliwosci pracowniczej i elastycznosci rynku
pracy. Poza tym wszystkie programy zatrudnieniowe powinny by¢ oceniane
z punktu widzenia ich wkiadu w realizacje celéw. Mogtoby to by¢ pomocne
w analizie skutecznosci poszczegdlnych instrumentéw.

ZAKONCZENIE

W koncu XX wieku stato si¢ jasne, ze dla skutecznej walki z bezrobociem
nie wystarczy sam wzrost gospodarczy i obnizenie kosztéw sily roboczej, ale
konieczny tez bedzie nowy podzial pracy. Wynikajacy z postepu technologicz-
nego wzrost wydajnosci pracy powinien prowadzi¢ do poprawy warunkéw
zycia ogétu spoleczenistwa, a nie tylko wybranych elit. Zapewne proces uby-

zdobywana i wykorzystana, jest odpowiedzialnoscig kazdego narodu.” (S. Garelli, Competitive-
ness of Nations: The Fundamentals, World Competitiveness Yearbook, IMD, Lausanne 2001).
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wania ,tradycyjnej pracy” bedzie stale postgpowal, co nie musi oznaczad, ze
coraz wigksza cz¢$¢ spoteczenistwa ma by¢ bezuzyteczna i pozbawiona §rod-
kéw do godnego zycia. Wkraczamy w ere nowego podziatu czasu pracy na
czas pracy iczas zaje¢ spotecznie uzytecznych. Obok sektora publicznego
i prywatnego rozwija si¢ sektor organizacji pozarzadowych, ktére kreuja po-
prawe aktywnosci w sferze ochrony srodowiska, walki z ubéstwem i patologia
spoleczng, w sferze edukacji, kultury, sportu itp.

Mimo ze pod koniec XX i na poczatku XXI wieku wystepowaty inne oko-
licznosci niz w ,erze pelnego zatrudnienia”, to analiza przesztosci moze dad
cenne wskazéwki i poméc w okresleniu podstawowych warunkéw odzyskania
petnego zatrudnienia**. Podstawowym warunkiem osiagniecia pelnego za-
trudnienia jest stworzenie ram instytucjonalnych dla wspédlnej akcji miedzy-
narodowej na rzecz rozwigzywania problemu bezrobocia i zwigzanych z nim
probleméw socjalnych. W tym celu nalezy wprowadzaé w zycie polityke
wspolpracy, ktéra umozliwi postep (przykltadem moze tu by¢ Strategia Liz-
bonska?).

INSTITUTIONAL CONDITIONING OF CHANGES ON THE LABOUR MARKET

SUMMARY

In this article the author undertook a test of evidencing basic sources of changes
on the labour market. In the first part the notion of institution was defined. Then one
analysed the labour market as a system of the special regulation. Attention was drawn
mostly to the technical and technological progress involving structural transforma-
tions, as well as the growing competition and processes of globalization which extort
constant changes and the evolution of the institution of labour market. Then the costs
of unemployment and institutional changes on the labour market were touched upon.
At last, one considered whether long-lasting full employment could be achieved at
present. Generally, international programmes could be conducive to the reducing of

total unemployment.

2 Zob. Przeglad doswiadczen z okresu 1950-1973 — era petnego zatrudnienia w: Zatrud-
nienie w swiecie...,s. 177 i n.

» Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Partnerstwo na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia. Nowy start Strategii Lizboriskiej, oméwienie Komunikatu Komisji Europejskiej, Naro-
dowy Plan Rozwoju 2007-2003, materiat opracowany przez Urzad Komitetu Integracji Euro-
pejskiej, 2005.



