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Niektore aspekty polityki zatrudnienia i rynku pracy
w Unii Europejskiej. Benchmarking w polityce rynku pracy

1. Wprowadzenie

Wzrost bezrobocia w krajach Unii Europejskiej budzi coraz wigkszy niepokd;j opi-
nii publicznej i politykéw. Srednia stopa bezrobocia w catej Unii wynosita w kwiet-
niu 1998 roku 10,2%. W poszczegdlnych krajach cztonkowskich byta ona bardzo
zrdznicowana i wahala si¢ w przedziale od 2,9% w Luksemburgu do 20,8% w Hisz-
panii. Bezrobociem objetych jest 18 miliondw mieszkancow Unii Europejskiej,
z czego potowa pozostaje bez pracy dtuzej niz 12 miesigcy. Stopa bezrobocia mto-
dziezy w wieku 14 — 24 lata wynosi az 20%. Wiekszo$¢ dlugookresowo bezrobot-
nych pozostaje bez szans na znalezienie pracy i w wielu przypadkach nie moze im
pomoéc nawet uczestnictwo w programach zatrudnieniowych. Zaznaczy¢ nalezy,
ze charakterystyczng cecha rozwoju krajow Unii Europejskiej od poczatku lat sie-
demdziesiatych jest bezzatrudnieniowy wzrost (jobless growth), co prowadzi —
pomimo wysokiego wzrostu PKB — do bezrobocia.

W Europie Zachodniej bezrobocie stato sig przedmiotem publicznej dyskusji
W latach siedemdziesiatych, kiedy pierwszy i drugi kryzys naftowy wymusit do-
stosowania strukturalne w gospodarce. Nastgpnie w latach osiemdziesiatych wraz
z wprowadzeniem swobodnego przeptywu towaréw, ustug; kapitatu i pracy w ra-
mach EWG kwestia zatrudnieniowa stala si¢ ponownie przedmiotem szczegol-
nej troski. Prowadzone dyskusje nie koncentrowaty sig jednak na skoordynowa-
nej polityce na szczeblu europejskim. Dopiero znana Biafa ksiega Delorsa,
Growth, Competitiveness and Employment z 1993 roku, stata si¢ ideologiczna,
polityczng i analityczna baza skoordynowanej polityki europejskiej, okreslang
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mianem Europejskiej strategii zatrudnieniowej'. Zainspirowana przez Bialq ksiege
Rada Europy na swoim posiedzeniu w grudniu 1994 roku w Essen nadata prak-
tyczny wymiar strategii zatrudnieniowej i uchwalifa pig¢ podstawowych celow,
ktére powinny by¢ realizowane przez kraje cztonkowskie?. Te cele tzw. ,,strate-
gii z Essen” to:

o ulepszenie systemu edukacji i szkolenia,

e zwiekszenie intensywnosci zatrudnienia w procesie wzrostu gospodarczego,

o redukcja pozaplacowych elementow kosztow pracy,

o zwiekszenie efektywnosci polityki rynku pracy,

o udoskonalenie instrumentow ukierunkowanych na pomoc dla grup szczegolnie
dotknietych bezrobociem, tj. miodziez, dlugookresowo bezrobotni, starsi pracow-
nicy i bezrobotne kobiety.

Kluczem do realizacji tych celow miato by¢ zastopowanie fiskalnego, monetar-
nego i socjalnego dumpingu oraz inwestycje generujace pracg dla spoteczenstwa
o wysokich kwalifikacjach, uczacego sig przez cate zycie zawodowe. Wymienione
wyzej cele byly przedmiotem rezolucji na nastgpnych posiedzeniach Rady w Ma-
drycie (1995), Florencji (1996) i Dublinie (1996). Rezolucje Rady nie miaty jed-
nak charakteru wigzacego i manifestowaly tylko polityczne zobowigzania.

Stan ten zostal zmieniony przez traktat amsterdamski. Traktat ten podnidst wy-
soki poziom zatrudnienia do rangi kluczowego celu krajow Unii Europejskiej, row-
nowaznego z takimi makroekonomicznymi celami jak wzrost gospodarczy 1 stabi-
lizacja. Kwestia ta zostala zamieszczona w traktacie w formie artykutu o zatrud-
nieniu, podobnie jak problematyka monetarna i ekonomiczna. Po drugie, panstwa
cztonkowskie zobowiazaty si¢ do koordynacji swoich polityk rynku pracy na szcze-
blu ugrupowania, gdyz w krajach unii walutowej zmiany parametrow i instrumen-
tow tych polityk wywotuja zmiany w pozostalych krajach cztonkowskich. Po trze-
cie, traktat amsterdamski kreuje podstawy procedury nadzoru wiacznie z wytycz-
nymi zatrudnieniowymi, ktére sa przedmiotem kontroli. Po czwarte, traktat am-
sterdamski wprowadza nowe struktury organizacyjne, jak na przyktad Komitet
Zatrudnienia i Rynku Pracy, ktory prowadzi ciagla debatg na temat zatrudnienia na
szczeblu europejskim i umozliwia przygotowanie obrad Rady. Po piate, traktat
stworzyt legalne podstawy promujace analizy, badania, wymiang doswiadczen i pra-
ce Komisji Unii Europejskiej, co przedtem nie miato miejsca.

W grudniu 1997 roku po szczycie w Luksemburgu uzgodnione zostaty pierwsze
Wytyczne polityki zatrudnienia (Employment Policy Guidelines). Rozpoczgto i wy-
kreowano ,,proces konwergencji” w dziedzinie zatrudnienia wraz z kryteriami ich

! European Commission, Growth, Competitiveness, Employment. The Challenges and Ways
Forward into the 21st Century. White Paper, Brussels 1994.

2 Por. D. Foden, AR. Yuste, Arbeitsmarkt, Arbeitslosigkeit und Beschdftigungspolitik —
Aspekte der europdischen Debatte, [w:] Beschdftigungskrise in Europa. Erfahrungsaustausch fiir
eine bessere Politik, red. A. Heise, Marburg 1997, s. 161 — 162.
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realizacji przez poszczegolne panstwa cztonkowskie. Te przedsigwzigcia nazywa-
ne sa tzw. procesem luksemburskim. Proces luksemburski wprowadzit nadzoér nad
realizacjg narodowych planéw dziatan na rzecz zatrudnienia w panstwach czlon-
kowskich i mechanizm monitoringu. I co najwazniejsze, zaakceptowano politycz-
nie i zastosowano w praktyce zarzadzanie przez cele. Oznacza to, ze polityka za-
trudnienia i rynku pracy panstw cztonkowskich Unii opiera¢ si¢ musi na skwatyfi-
kowanych lub wyspecyfikowanych celach. Proces luksemburski ma pewne podo-
biefistwa do traktatu z Maastricht regulujacego polityke ekonomiczna, aczkolwiek
nie ma tutaj nagrody w postaci wej$cia do Klubu Euro. Istnieje jednak presja opi-
nii publicznej i innych krajow cztonkowskich.

Podstawe europejskiej strategii zatrudnienia stanowig cztery filary. Sa to:

o zatrudnialno$é (employability) lub inaczej poprawa zdolnosci do zatrudnienia,
zapewniajaca indywidualng zdolno$¢ i lepszy dostep do pracy dla bezrobotnych
lub zagrozonych bezrobociem dtugookresowym. Indywidualng zdoIno$¢ do bycia
zatrudnianym wyznaczaja przede wszystkim kwalifikacje zawodowe, postawy wo-
bec pracy, cechy osobowe i socjo-demograficzne;

* rozwdj przedsigbiorczosci przez likwidacjg barier i wspieranie dzialalnosci wspo-
magajacej ten rozwdj, co 0znacza wigcej miejsc pracy i lepsza ich jakosc;

o poprawa zdolnosci adaptacyjnych i firm pracownikow do zmieniajacych sig
warunkéw na rynku poprzez permanentng edukacjg (life-long learning) i zmiany
organizacyjne;

o 1OWNO$¢ szans, oznaczajaca konieczno$¢ zaniechania praktyk dyskryminacyj-
nych na rynku pracy, w tym w szczegdlno$ci wobec kobiet i mniejszosci narodo-
wych.

Oprécz Komisji Unii Europejskiej, dziatania zmierzajace do poprawy sytuacji
na rynku pracy, podejmowaty réwniez organizacje migdzynarodowe. Wspomnie¢
trzeba o wyscko cenionym studium The OECD Jobs Study®, w ktérym stwierdza
sig explicite, Ze place maja znaczacy wplyw na zatrudnienie i bezrobocie. OECD
wyraza poglad, ze system negocjacji pfacowych powinien elastycznie reagowac
na rozmiary bezrobocia i umozliwiaé bezrobotnym szybki powr6t do pracy, aby
zapobiec powstaniu bezrobocia dlugookresowego. Place powinny by¢ na tyle ela-
styczne, aby zapewnié automatyczne dostosowywanie sig ich poziomu do rosnace-
g0 bezrobocia i malejacej produktywnosci. Ten mechanizm pozwala uruchomic
w krotkim okresie proces dodatkowego optacalnego zatrudnienia, umozliwiajacy
pozytywna ocene przyszlych zyskéw, co — z kolei — w dlugim okresie pobudza
inwestycje, wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Ptace powinny reagowac elastycz-
nie nie tylko na rozmiary ogélnego bezrobocia, lecz takze-na poziom tego zjawiska
w réznych segmentach rynku. Jezeli, na przyklad, bezrobocie wsrod miodych lu-
dzi jest szczegdlnie wysokie, to place mtodziezy powinny zosta¢ obnizone w sto-

3 The OECD Jobs Study. Evidence and Explanation, OECD, Paris 1994.
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sunku do wynagrodzen starszych pracownikow, tak aby utatwié jej zatrudnianie
przez przedsigbiorstwa.

Miedzynarodowa Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD),
proponujac zwigkszenie elastycznosci rynku pracy i innowacyjnosci firm w celu
stworzenia nowych miejsc pracy i utrzymania bezrobocia w rozsadnych rozmia-
rach, postuluje dziewig¢ pryncypiow polityki gospodarcze;j:

o Polityka makroekonomiczna powinna stworzy¢ podstawy ciaglego wzrostu gos-
podarczego.

o Promowany musi by¢ rozwoj technologiczny i jego dyfuzja w gospodarce.

o Powinno zachgcaé sig pracodawcoéw do stosowania elastycznego czasu pracy,
zaréwno tygodniowego, jak i rocznego.

o Nalezy tworzy¢ klimat sprzyjajacy rozwojowi przedsigbiorczosci i powstawa-
niu nowych firm.

o Place i koszty pracy poszczegdlnych grup pracowniczych, a w szczeg6lnosci
mlodziezy, musza by¢ ksztaltowane w bardziej elastyczny sposob.

o Konieczna jest reforma uregulowan ochrony stosunku pracy.

o Zwigkszone powinny by¢ wydatki na aktywne $rodki przeciwdziatania bezro-
bociu kosztem $wiadczen kompensacyjnych.

o Nalezy polepszy¢ kwalifikacje zawodowe pracujacych za pomoca programow
doskonalenia zawodowego.

» System ubezpieczen od bezrobocia (i system podatkowy) musi by¢ zreformo-
wany tak, aby zachgcat do podejmowania pracy.

Wytyczne te w celu zwigkszenia zatrudnienia zalecajq obnizke kosztow pracy,
prowadzaca w praktyce do obnizki ptac. Aby w tej sytuacji nie spadto zaintereso-
wanie podejmowaniem pracy, proponuje si¢ rownolegle obnizke §wiadczen kom-
pensacyjnych. Pelna deregulacja rynku pracy nie jest widziana jako opcja poli-
tyczna, gdyz za utrzymaniem pewnego stopnia regulacji przemawiaja raczej wzgledy
sprawiedliwosci spotecznej niz ekonomicznej efektywnosci. Najbardziej widocz-
ne jest to na przyktadzie wytycznych OECD dotyczacych placy minimalnej, w kto-
rych stwierdza sig, ze kiedy zachowuje si¢ ustawowo regulowang ptace minimalnag
w celu zwalczania ub6stwa, nalezy zwraca¢ uwagg, aby jej negatywne oddziaty-
wanie na zatrudnienie byto jak najmniejsze. A zatem przyjmuje si¢, ze ustawowa
placa minimalna hamuje zatrudnienie i zachowanie tej regulacji jest akceptowane
tylko ze wzgledow sprawiedliwosci spoteczne;.

Sumujac, nalezy podkresli¢, ze wspdtczesny wymiar i struktura bezrobocia roz-
nia si¢ zasadniczo od tego zjawiska sprzed trzydziestu lat. O ile wczesniej bezro-
bocie byto skutkiem kolejnych kryzysow gospodarczych i cechowato sig przej-
Sciowoscia, to obecnie ma ono trwaly i strukturalny charakter. Zmiana charakteru
bezrobocia zmusza do poszukiwania nowych form przeciwdziatania temu spotecz-
nie szkodliwemu zjawisku. Dlatego tez na poczatku lat osiemdziesigtych — wraz ze
wzrostem znaczenia ekonomii podazowej — pojawity si¢ w wielu krajach europej-
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skich nowe elementy w dyskusji nad bezrobociem. Przyczyn dhugotrwatego bezro-
bocia nie upatrywano juz w braku agregatowego popytu w gospodarce, lecz w hi-
storycznie uksztattowanej infrastrukturze rynku pracy, w niewystarczajacej ela-
stycznosci i innowacyjno$ci przedsigbiorstw oraz w sztywnos$ci rynku pracy.
W zwiazku z tym zaczgto akcentowaé konieczno$é zwigkszenia elastycznosci ryn-
ku pracy poprzez jego deregulacjg. Zwolennicy deregulacji podkreslali, ze oprécz
nieelastycznych plac i sztywnego czasu pracy, nie bez znaczenia pozostaje takze —
rozbudowany w latach sze$¢dziesiatych i siedemdziesiatych — system ochrony sto-
sunku pracy. Ich propozycje zmierzaja do zwigkszenia swobody podmiotéw go-
spodarczych i zmniejszenia panstwowej regulacji w ksztattowaniu stosunkéw pra-
Cy. Polityczna atrakcyjno$é deregulacji rynku pracy polega na mozliwosci przesu-
nigeia odpowiedzialnoéci rzadu za pelne zatrudnienie na bezposrednich aktoréw
sceny gospodarczej, a w szczego6lnosci na zwiazki zawodowe i pracodawcow. De-
regulacja powoduje jednak pewne negatywne skutki spoteczne i czesto wywoluje
0por pracownikéw oraz ich przedstawicielstw.

Nierozwigzany problem bezrobocia zmusza rzady krajéw Europy Zachodniej
do interwencji na rynku pracy za pomoca instrumentéw polityki rynku pracy.

2. Mozliwosci aktywnej polityki rynku pracy

Polityka rynku pracy jest terapia stosowana w wypadku wystapienia nierownowa-
gi na rynku pracy i z natury rzeczy nie tworzy nowych miejsc pracy o dlugotrwa-
tym i kapitatointensywnym charakterze. Instrumenty polityki rynku pracy ukie-
runkowane sa bowiem na przygotowanie bezrobotnych do ponownego ich wiacze-
nia si¢ w proces pracy. Dlatego tez $rodki przeznaczane na finansowanie subwen-
cjonowanego zatrudnienia na drugim rynku pracy sa pieé razy nizsze od wydatkow
na instrumenty oddziahijace na podazowa strong rynku pracy*.
Polityka rynku pracy zmierza do:
* ograniczenia rozmiaréw bezrobocia (cel zatrudnieniowy),
* zmniejszenia niedopasowan strukturalnych na rynku pracy (cel strukturalny),
* podniesienia produkcyjnosci sity roboczej (cel produkeyjny),
* socjalnego zabezpieczenia 0sob dotknigtych zwolnieniami i integracji zawodo-
wej bezrobotnych majacych szczegélne trudno$ci na rynku pracy (cel socjalny).
W warunkach wysokiego i uporczywego bezrobocia pojawia sig problem okre-
Slenia roli aktywnej polityki rynku pracy. Jest to sprawa istotna, gdyz w toczone;j
dyskusji w krajach Unii Europejskiej polityce rynku pracy przypisuje sig czesto
zadania znacznie przekraczajace jej mozliwosci. Wykorzystuja to poZniej oponen-

4

Por. Z. Wiéniewski, Kierunki i skutki deregulacji rynku pracy w krajach Unii Europej-
skiej, UMK, Toruti 1999, s. 25 - 30.




28 Zenon Wisniewski

ci, ktorzy podwazaja efektywnos$¢ polityki rynku pracy i celowos¢ jej finansowa-
nia. Probujg oni w politycznej grze wywola¢ wrazenie, ze przez ograniczanie wy-
datkow na polityke rynku pracy mozna by stworzy¢ wigcej miejsc pracy. Podsta-
wowe zaleznosci ekonomiczne zostaja zatem ,,postawione na glowie”, ale manewr
ten umozliwia wskazanie pozornego ,,winowajcy”. Rozwazajac ten problem, nie
mozna oczywiscie negowaé mozliwosci wystapienia niebezpieczenstwa naduzy-
wania $wiadczen, czyli tzw. ,,moralnego hazardu”. Temu zjawisku powinno sig
jednak zapobiegaé przez partnerskie oddziatywanie publicznych stuzb zatrudnie-
niowych i organizacji spotecznych. Z drugiej strony podkresli¢ nalezy, ze polityka
rynku pracy nie jest zadnym ,,ztotym $rodkiem” umozliwiajacym przezwycigzenie
probleméw zatrudnieniowych, gdyz nie jest ona ukierunkowana na tworzenie no-
wych miejsc pracy. Jej rola staje sig tym bardziej problematyczna, im dluzej trwa
sytuacja kryzysowa, a wysokie koszty polityki rynku pracy powoduja, Ze staje si¢
ona przedmiotem publicznej krytyki’.

Nalezy podkresli¢, ze polityka rynku pracy powinna wspiera¢ procesy restruk-
turyzacji gospodarki. Jej programy powinny by¢ tak profilowane, aby tworzyly
coraz lepsze warunki do inwestowania i staly sig ,,mostem” prowadzacym do przy-
sziego zatrudnienia. Najwazniejsze zalecenia dla aktywnych programéw zatrud-
nieniowych mozna scharakteryzowa¢ nastgpujaco:

o promowac pracg i szkolenia zawodowe zamiast finansowa¢ bezrobocie (zasada
prymatu pracy i szkolenia nad §wiadczeniami kompensacyjnymi);

o akcentowa¢ komponenty inwestycyjne, tak dalece jak to mozliwe, w celu roz-
budowy infrastruktury, poprawy ochrony $rodowiska naturalnego 1 tym samym
polepszenia warunkéw dla prywatnych inwestycji;

o zwigkszac rolg inicjatyw na szczeblu lokalnym;

o podejmowac kroki zmierzajace do stworzenia drugiego rynku pracy, przy czym
powinien on mie¢ znaczenie uzupelniajace i by¢ zorientowany na integracjg zawo-
dowa bezrobotnych z pierwszym rynkiem pracy.

W krajach Unii Europejskiej wsrod aktywnych instrumentéw polityki rynku
pracy priorytet majg srodki oddzialujace na podaz pracy. Rosna takze wydatki na
koszty administracyjne zwiazane z funkcjonowaniem publicznych stuzb zatrud-
nieniowych. W ostatnim czasie, w zwigzku ze wzrostem bezrobocia dugookreso-
wego, zaczglo ponownie zyskiwaé popularno$¢ zatrudnienie subwencjonowane.
Daje si¢ zauwazy¢ tendencja do zwigkszenia wysitkow w celu uaktywnienia wy-
datkow i rozszerzenia gamy stosowanych instrumentéw. Chociaz ro$nie innowa-
cyjno$¢ aktywnej polityki rynku pracy, to jednak generalnie dominuje tradycyjne
podejécie do rozwigzywania probleméw bezrobocia przez §wiadczenia kompensa-
cyjne. Ilustruje to najlepiej struktura wydatkéw na polityke rynku pracy w krajach

5 Por. M. K abaj, Strategie i programy przeciwdzialania bezrobociu. Studium porownawcze,
Warszawa 1996, s. 45.
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OECD. O ile na ten cel przeznacza si¢ ok. 3% PKB, to zasitki dla bezrobotnych
stanowia w tym az ok. 2/3 og6tu wydatkow (ok. 2% PKB). W wielu krajach mody-
fikacje sprowadzaja si¢ do obnizenia poziomu i ograniczenia okresu pobierania
zasitku,

Dotychczasowe do$wiadczenia pokazujg, ze problemy zatrudnieniowe spowo-
dowane niewystarczajaca stopa wzrostu gospodarczego nie moga by¢ rozwiazane
przez instrumenty polityki rynku pracy. Koszty polityki rynku pracy sa bardzo
wysokie, a jej instrumentarium nie jest dostosowane do skutecznego oddziatywa-
nia na rynek pracy w warunkach permanentnego niedoboru miejsc pracy. Jest ono
przede wszystkim ukierunkowane na dorazne usuwanie nierbwnowagi na rynku
pracy. Polityka rynku pracy nie ma mozliwosci, z wyjatkiem subwencjonowanego
zatrudnienia, oddziatywania na popytowa strong rynku pracy. Popyt na pracg uza-
lezniony jest od decyzji pracodawcow, ktorzy poprzez inwestycje tworza miejsca
pracy na pierwszym rynku pracy.

Innym czynnikiem przesadzajacym o nie najwyzszym stopniu wykorzystania
mozliwosci polityki rynku pracy jest system jej finansowania. W wielu krajach
aktywna polityka rynku pracy finansowana jest gtdwnie przez uiszczajacych sktadki
ha rzecz ubezpieczenia od bezrobocia. Systemy sktadkowe reaguja procyklicznie
1 nie spetniaja swoich funkcji w okresie dtugotrwatych wstrzasow. Wplywy ze skla-
dek w czasie dobrej koniunktury, to znaczy wtedy, gdy wydatki na polityke rynku
pracy maleja, sa wysokie, a w czasie kryzysu spadaja. Wymusza to cykliczne od-
dziatywanie na rynek pracy typu stop and go. Procyklicznymi wahaniami najbar-
dziej dotkniete sa dziedziny stanowiace rdzef aktywnej polityki rynku pracy. Poza
tym istnieje sprzeczno$¢ polegajaca na tym, ze kosztami polityki rynku pracy ob-
ciazone s budzety instytucji, ktére nie korzystaja z jej efektow, a korzysci prze-
chwytuja budzety innych instytucji. Wydatki ponoszone sa przede wszystkim przez
urzedy pracy, a oszczedno$ci z tytulu likwidacji bezrobocia (zasitki dla bezrobot-
nych, pomoc socjalna) lub dodatkowe dochody (podatki, sktadki z tytutu ubezpie-
Czenia spotecznego) rozktadaja si¢ na wiele instytucji. Stad tez podmioty polityki
rynku pracy nie zawsze posiadaja odpowiednie bodzce do lansowania ofensywy
zatrudnieniowej, gdyz tylko cze$ciowo partycypuja w korzysciach.

Aby uzyskaé pelen obraz trzeba jeszcze udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, jak
daleko polityka rynku pracy wykorzystywata istniejace mozliwosci. Nalezatoby
zapyta¢, jakie bylo realne pole jej oddzialywania, przy zalozeniu wystgpowania
politycznej woli rozwiazywania probleméw zatrudnieniowych. Brak kryteriow
poréwnawczych nie pozwala na przeprowadzenie kwantytatywnej analizy. Istnie-
Ja jednak ewidentne dowody na to, ze potencjat polityki rynku pracy w wielu kra-
Jach Unii Europejskiej nie byt konsekwentnie wykorzystywany. Wysokie bezrobo-
cie $wiadczy¢ moze o braku ,,politycznej woli” rozwiazania tego palacego proble-
mu. W ostatnim okresie w krajach Unii Europejskiej kwestionowana jest czgsto
celowosé wzrostu wydatkéw na aktywne programy zatrudnieniowe. Regulacje trak-
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tatowe z Maastricht, dotyczace kryteriow konwergencji, ograniczyty wydatki bu-
dzetowe i nie pozwalajq rzadom na szersze finansowanie aktywnej polityki rynku
pracy. Biorac pod uwagg gtosy krytyczne i czgsciowo watpliwe efekty aktywnych
programéw zatrudnieniowych, wysuwanie postulatéw na rzecz zwigkszenia wy-
datkéw wydaje sig nierealistyczne. Nalezy si¢ raczej skoncentrowaé na procesie
oceny polityki rynku pracy w celu zwigkszenia jej efektywnosci.

Wysokie bezrobocie w krajach Unii Europejskiej sktania wielu badaczy do no-
wego spojrzenia na zatrudnienie. Zaczyna poszukiwac si¢ nowych koncepcji ryn-
ku pracy i polityki rynku pracy.

3. Rynki przejsciowe

Dyskutowana koncepcja, zmierzajaca do czg$ciowego ztagodzenia problemu bez-
robocia, jest idea przejSciowych rynkéw pracy (transitional labour markets), szcze-
gélnie lansowana przez G. Schmida i jego zesp6t badawczy’ . Zmierza ona do no-
wej interpretacji pelnego zatrudnienia i innego rozumienia istoty systemow za-
trudnieniowych. Punktem wyj$cia w tym rozumowaniu jest proba znalezienia od-
powiedzi na pytanie, czy pelne zatrudnienie jest dzisiaj mozliwe, jezeli ma by¢
ono rozumiane jako permanentne zatrudnienie w pelnym wymiarze czasu pracy, to
znaczy 8 godzin dziennie przez 5 dni w tygodniu, 46 tygodni w roku i przez 45 lat
réznych kombinacji ptatnego i nieptatnego zatrudnienia w ciagu zycia. Na tak po-
stawione pytanie mozliwa jest tylko jedna odpowiedz: tak pojmowane pelne za-
trudnienie nie jest realne. Jesli jednak uznaliby$my za pelne zatrudnienie 30-go-
dzinny tydzien pracy oraz umozliwili wykorzystanie tego pensum w zaleznos$ci od
sytuacji ekonomicznej i potrzeb zyciowych, to pelne zatrudnienie bytoby mozli-
we. Zatrudnienie odbiegajace od normalnego standardu pracy mozna zatem okre-
$li¢ jako zatrudnienie przej$ciowe, a instytucje z nim zwigzane przejsciowym ryn-
kiem pracy. Bezrobocie jest ekstremalna forma takiej przejsciowej fazy i koncep-
cjarynkow przejsciowych dopuszcza wystgpowanie bezrobocia frykcyjnego. Zgod-
nie z ta koncepcja przez wykorzystanie nowego instrumentarium polityki rynku
pracy, wspierajacego rézne kombinacje ptatnego i nieptatnego zatrudnienia, przej-
$ciowa pracg w niepelnym wymiarze godzin lub okresowo skréconym czasie pra-
cy czy tez $rodki promujace szkolenia, doskonalenie, przekwalifikowania zawo-
dowe, urlopy opiekuncze, sabbaticals, mozna by zapobiega¢ powstawaniu bezro-
bocia strukturalnego.

Rynki przejsciowe — zgodnie z przyjgtymi zatozeniami — stwarzaja nowe mozli-
wosci w tradycyjnym rozwoju rynku pracy. Powinny one umozliwia¢ dopasowa-

5 G. Schmid, Ubergiinge in die Vollbeschiftigung. Perspektiven einer zukunfisgerechten Ar-
beitsmarktpolitik, ,,Das Parlament” 1994, dodatek ,,Aus Politik und Zeitgeschichte” B 12 — 13, s. 9 - 23.
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nie pracodawcéw i pracobiorcow do zmieniaj acej sig sytuacji na rynku pracy wy-
wotanej licznymi szokami. Owe szoki stanowia zewnetrzne ryzyka spowodowane
Przez postep techniczny i technologiczny, migracje, cykle demograficzne i zmiany
rynkowe. Ujawniaja si¢ one we wspolczesnych spoteczenstwach najczesciej jako
Wewngtrzne problemy w postaci bledow w zarzadzaniu firma, katastrof zyciowych,
r0zwodéw, chordb zawodowych itd. Czasowe przymusowe bezrobocie staje sig
cechg znamionujaca spoteczefistwa postindustrialne i ma ono coraz bardziej nie-
obliczalny i chaotyczny charakter. Potwierdzaja to wyniki badan, ktore pokazuja,
ze jedna trzecia liczby bezrobotnych moze byé przypisana ,,syndromowi spole-
Czenstwa postindustrialnego™.

Nalezy podkresli¢, ze w przysztoéci rynek pracy nie stanie sig rynkiem towaro-
Wym lecz pozostanie nadal instytucja spoteczng. Ograniczone sa bowiem jego zdol-
nosci dostosowawcze do szokéw poprzez elastycznos¢ ptac — im wigksza jest po-
trzeba elastycznosci na rynku pracy, tym mniejsze sa mozliwosci dokonania tego
tylko przez uelastycznienie plac’. Dla zobrazowania tego problemu wystarczy przy-
wola¢ szybki wzrost ptac prowadzacy do wysokiego bezrobocia w Niemczech
WSChodnich 1 procesy pelnej integracji w Unii Europejskiej. Te przyktady pokazu-
Ja, ze zakres sterowania ptacami ograniczaja przede wszystkim kulturowe wyobra-
zenia co do godziwej ptacy. Zasada solidarnosci, rowna placa za te sama prace — to
Czynniki, ktére w naszym obszarze kulturowym uniemozliwiaja obnizke poziomu
plac ponizej norm spolecznie akceptowanych.

Obserwacja zycia codziennego nakazuje tez zweryfikowaé stereotyp mowiacy,
ze nieplanowane i wymuszone fazy bezczynnosci zawodowej musza by¢é koniecz-
nie oceniane negatywnie. Przy odpowiednim przygotowaniu od strony instytucjo-
nalnej ten czas mozna wykorzystaé na wykonywanie czynnoéci zaplanowanych
Przez siebie oraz szkolenie i doskonalenie zawodowe, umozliwiajace podjgcie za-
trudnienia na pierwszym rynku pracy. Oczywiécie rozwiazanie to musi uzyskaé
akeeptacjg spoteczna i trzeba stworzy¢ nowe instytucje rynku pracy do realizacji
tych zadan. Inaczej moéwiac, potrzebne sa nowe instytucje zajmujace sie regulacja
Przerw w nieciagltym zyciorysie zawodowym, ktére w literaturze angielskojgzycz-
nej okreslane sa jako new institutional arrangements.

W przysztosci nastepowaé bedzie dalej skracanie czasu pracy, przy czym jego
formy beda sig znacznie roznity w zaleznosci od sytuacji gospodarczej i zyciorysu
Zawodowego pracownika. Prognozowane obnizenie tygodniowego czasu pracy do
30 godzin w nastgpnych dwoch dekadach musi by¢ zatem potraktowane elastycz-

R e -
S Por, G.Mutz, W, Ludwig-Mayerhofer, W. Koenen, E. J. Eder, W. Bon8,
Dis-kontinuerliche Erwerbsverldufe. Analysen zur postindustriellen Arbeitslosigkeit, Opladen 1995.
7 Por.R.M.Solo w, The Labor Market as a Social Institution, Cambridge 19901 G.Schmid,
K.Schéman n, Institutional Choice and Flexible Coordination.. A Socio-economic Evaluation of
Labor Market Policy in Europe, [w:] Labor Market Institutions in Europe, M. E. Sharp e, Armonk
—New York 1994, s. 9 - 57.
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nie i odnoszone do przecietnego zyciorysu zawodowego. Realizacja tego przedsig-
wzigcia moze przyjaé natomiast rozne formy. Redukcja czasu pracy do 30 godzin
tygodniowo moze oznacza¢ sze$ciogodzinng pracg dziennie, a przy oSmiogodzin-
nym dniu pracy mozliwe sa nastgpujace kombinacje: dwa i p6t dnia wolnego co
dwa tygodnie albo jeden tydzien wolny w miesiacu, albo 12-tygodniowy kredyt
czasu wolnego w ciagu roku.

Nierdéwnowaga, jaka pojawi si¢ w przyszto$ci, jak rowniez niepewnos$¢ w dzie-
dzinie czasu pracy, wymagaja podjgcia krokow w kierunku regulacji i koordynacji
stosunkow pracy, aby nie doszto do nowej segmentacji rynku pracy i bezrobocia.
A zatem nowym wyzwaniem i zadaniem dla polityki i prawa jest — zdaniem
G. Schmida — stworzenie nowych instytucji rynku przejsciowego, ktore zapewnia
ptynne i bezproblemowe przejscie w nastgpujacych obszarach®:

o miedzy pracg w niepetnym i pelnym wymiarze godzin oraz migdzy praca pod-
porzadkowang a samozatrudnieniem;

¢ z populacji bezrobotnych do pracy;

o zsystemu edukacji i szkolenia zawodowego do systemu zatrudnienia,

o z pracy domowe;j czy szarej strefy do zatrudnienia podporzadkowanego;

o z systemu zatrudnienia na emeryturg lub rentg.

Koncepcja rynkow przejsciowych zaktada, ze w przyszlosci wystgpowac beda
elastyczniejsze stosunki zatrudnieniowe, ktore przez deregulacjg, nowe prawo pracy
i ustawodawstwo zabezpieczenia spolecznego powinny by¢ tak uksztattowane, aby
zachowane zostaly dotychczasowe korzy$ci ekonomiczne i socjalne pracownikow.
Najlepszym przyktadem moze by¢ tutaj Holandia i Dania, gdzie bezrobocie zredu-
kowano prawie o polowg, a deregulacja realizowana byta pod hastem elastycznego
bezpieczenstwa (flexicurity)’.

Sumujac, nalezy zauwazy¢, ze reakcja wspolczesnych, nowoczesnych, wysoko
rozwinigtych gospodarek rynkowych na globalizacjg i indywidualizacjg sa: dlugo-
trwale bezrobocie w Europie Zachodniej oraz daleko idaca segmentacja rynku pra-
cy w Stanach Zjednoczonych, ktora prowadzi do syndromu diugotrwalej biedy
(working poor). Skoro deregulacja typu amerykanskiego, ze swoimi negatywnymi
skutkami spotecznymi, nie moze stanowi¢ wzoru dla Europy, to powstaje pytanie,
jak maja by¢ ksztaltowane w przyszto$ci stosunki pracy w krajach Unii Europej-
skiej. Pewna alternatywe dla rozwoju stosunkow pracy stanowi koncepcja przej-
$ciowych rynkow pracy. Otrzymata ona wsparcie ideologiczne Komisji Unii Euro-
pejskiej i prowadzone sa szerokie badania na ten temat, ktére koordynuje Centrum
Naukowe Badan Socjalnych (Wissenschaftszentrum fiir Sozialforschung) w Berli-
nie.

8 Por. New institutional arrangements in the labour market. Transitional labour markets as
a new full employment concept, European Academy of the Urban Environment, Berlin 1998.

9 Por. F. Stille, Der niederlindische Weg: Durch Konsens zum Erfolg, ,Mitteilungen aus der
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung” 1998 nr 2, s. 294 — 311.



Niektore aspekty polityki zatrudnienia i rynku pracy w Unii Europejskiej 33

4. Benchmarking i polityka rynku pracy

W ostatnim okresie Komisja Unii Europejskiej zmierza do szerszego wykorzysty-
wania benchmarkingu, aby ukierunkowaé przedsiewzigcia polityki rynku pracy
W kierunku najlepszych standardéw (best performers). Dlatego tez najpierw przed-
Stawiona zostanie istota benchmarkingu, a nastepnie mozliwosci jego wykorzysta-
nia w polityce rynku pracy.

4.1. Istota benchmarkingu

Benchmarking zostat rozwiniety w sektorze prywatnym i zgodnie z popularna jego
definicja podang przez Campa oznacza ,,poszukiwanie najlepszych praktyk pro-
wadzacych do lepszych dziatan'®. Mniej formalna definicja zostata opracowana
w firmie Rank Xerox, ktora okre$la benchmarking jako ,kontynuowany proces
mierzenia naszych produktow, ustug i praktyki biznesu w stosunku do najpowaz-
nieszych konkurentéw lub tych, ktérych firmy uznawane sa za lideréw w bran-
2y, Dobra definicje benchmarkingu, mozliwa do zastosowania zarébwno w sek-
torze prywatnym jak i publicznym, podaja Cowper i Samuels: ,,Benchmarking jako
narzgdzie efektywnos$ci bazuje na zasadzie mierzenia proceséw w organizacji w sto-
sunku do absolutnego lub relatywnego standardu innych organizacji”'2.

Benchmarking zawiera co najmniej trzy podstawowe elementy:
¢ definicje wskaznikow,

» ustanowienie celow identyfikujacych pozadane procesy,
o wykorzystanie wymiany informacji i analiz w celu ustanowienia najlepszej prak-
tyki umozliwiajgcej rywalizowanie z innymi.

W benchmarkingu stosuje si¢ wariantowe metody mierzenia dziatan i komplek-
sowe wskazniki. Co wigcej, w benchmarkingu proces uczenia si¢ nastepuje przez
implementacj¢ pozytywnych zmian wynikajacych ze zidentyfikowania przyczyn
istniejacych luk.

W procesie benchmarkingu mozna rozr6znié¢ nastgpujace fazy':

Planowanie

Identyfikacja obiektu benchmarkingu.

Wybor firmy do badan poréwnawczych.

Okreslenie metod zbierania danych i zaloZenie banku informacji.

1 R. C.Camp, Benchmarking — The Search for Industry Best Practices that Lead to Superior
Performance, Milwaukee 1989, s. 12. ;

' Tamze, s.10.

2 J.Cowper, M.Samuels, Performance Benchmarking in the Public Sector: the UK Expe-
rience, [w:] OECD, Benchmarking, Evaluation and Strategic Management in the Public Sector,
s. 11. .

B3 R.C.Camp, wyd. oyt., s. 21.
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Analizy
Okreslenie luk w biezacej dziatalno$ci.
Zaprojektowanie przyszlego poziomu dziatalnosci.
Integracja
Rozpowszechnienie wynikéw (odkry¢) benchmarkingu i akceptacja korzysci.
Ustanowienie celow funkcjonalnych.
Rozwdj planéw akcyjnych.
Akcja
Implementacja poszczeg6lnych akcji i monitorowanie postepu.
Reorientacja benchmarkingu.
Dojrzatosé¢
Osiagnigta pozycja lidera.
Zintegrowanie praktyki w proces.

W literaturze przedmiotu rozr6znia sig kilka podstawowych typéw benchmar-
kingu'4. Mozna wskaza¢ na benchmarking wewnetrzny i zewnetrzny. Zewnetrzny
dzieli si¢ z kolei na konkurencyjny i niekonkurencyjny, a ten ostatni na funkcjonal-
ny i ogdlny.

Benchmarking wewngtrzny stosowany jest w jednostkach tej samej organizacji
1 moze by¢ wykorzystywany jako instrument konkurencji wewnatrz organizacji.
W benchmarkingu zewngtrznym zmierza si¢ do pordwnan organizacji o tym sa-
mym lub podobnym charakterze. Poréwnanie moze by¢ dokonywane z konkuren-
tem lub firmg operujaca w innym segmencie rynku. Gléwna cechg charaktery-
styczng zewngtrznego benchmarkingu jest wysoki stopien porownywalno$ci mig-
dzy jednostkami i produktami. Funkcjonalny benchmarking pozwala na prowa-
dzenie funkcjonalnych analiz specyficznych zadan, funkcji i proceséw, niezalez-
nie od rodzaju produktu, sektora, branzy czy segmentu. Ten typ benchmarkingu
jest synonimem benchmarkingu najlepszej praktyki i pozwala znalezé najlepszych
wykonawcow w poszczegdlnych zakresach. Funkcjonalny benchmarking ma pew-
ne korzystne cechy wiazace sig z wysokim stopniem akceptacji, gdyz porownywa-
ne sg specyficzne charakterystyki produktu, a nie produkt lub gataz przemystu
sama w sobie. Jezeli charakterystyka produktu lub gataz przemystu nie odgrywa w
poréwnaniach zadnej roli, to mozna stosowa¢ najczystsza forme benchmarkingu,
to jest benchmarking ogolny. W gruncie rzeczy, réznica miedzy funkcjonalnym
i ogélnym benchmarkingem jest zupetnie mata'®.

" G.H. Wats on, Strategic Benchmarking. How to rate your company s performance against
the world’s best, New York 1993, s. 108.

5 Por. B. Karlof, S. Ostblom, Das Benchmarking-Konzept. Wegweiser zur Spitzen-
leistung in Qualitdt und Produktivitdt, Miinchen 1994.
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4.2. Benchmarking w europejskiej strategii zatrudnienia

Luksemburski szczyt zatrudnieniowy podjat trzy kluczowe decyzje, ktore zobo-
Wiazuja panstwa cztonkowskie do:

* Wprowadzenia narodowych procedur nadzoru, przektadania intencji wytycznych
polityki zatrudnienia na narodowe plany dziataf na rzecz zatrudnienia i przygoto-
Wywanie sprawozdan o stopniu ich realizacji;

* Wwykreowania systemu zarzadzania przez cele (MBO) przez zdefiniowanie skwan-
tyfikowanych celéw dla corocznych wytycznych polityki zatrudnienia (obecnie:
gWwarancja, ze mlodziezy i starszym osobom nie beda oferowane miejsca w progra-
mach poprawy zatrudnialno$ci, jesli nie pozostaja oni bez pracy co najmniej 6 lub
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12 miesigcy; zobowiazanie do zwigkszenia srodkoéw na aktywne formy przeciw-
dzialania bezrobociu dla bezrobotnych o co najmniej 20% w celu promocji ich
aktywnoéci, co powinno stopniowo doprowadzi¢ do osiagniecia §redniego pozio-
mu trzech najbardziej zaawansowanych panstw cztonkowskich);

o ustanowienia procesu konwergencji przez okreslenie poziomu zatrudnienia w Eu-
ropie.

Realizacja tych decyzji wymaga prowadzenia prac analitycznych i w tym celu
rozpoczgto studia nad benchmarkingem zatrudnienia i polityki rynku pracy. Komi-
sja Unii Europejskiej definiuje benchmarking w polityce rynku pracy nastgpujaco:
,»W dziedzinie zatrudnienia benchmarking jest sformalizowanym procesem wza-
jemnego poréwnywania zjawisk zatrudnieniowych w rdznych krajach, w celu
wylonienia najlepszego kraju i ustanowienia globalnych celow postgpu w sytuacji
zatrudnieniowej w dtugim i $rednim okresie i zidentyfikowania najefektywniej-
szych polityk podnoszacych poziom dziatan™®.

Omawiane wcze$niej typy benchmarkingu mozna wykorzysta¢ w polityce ryn-
ku pracy, przy czym ich uzyteczno$¢ i mozliwosci bardzo sig réznia. Nalezy
uwzglednic kilka opcji. Wewnetrzny benchmarking (rozumiany jako benchmar-
king w ramach jednego kraju) najlatwiej zastosowac, jesli mozna zidentyfikowaé
bez wigkszych probleméw poréwnywalne jednostki (np. biura pracy, jednostki re-
gionalne). Rezultaty benchmarkingu moga znalez¢ zastosowanie do oceny progra-
mu zatrudnieniowego, okreslonego instrumentu, jak rOwniez programow tego sa-
mego typu. Wykorzystanie funkcjonalnego benchmarkingu moze okaza¢ sig trud-
niejsze, gdyz proces trzeba opisa¢ za pomoca mierzalnych wskaznikow.

Zewngtrzny benchmarking (migdzynarodowa plaszczyzna) mozna wykorzysty-
wac do analizy dtugookresowych celéw polityki rynku pracy i programéw po-
trzebnych do ich realizacji.

Benchmarking w polityce rynku pracy obejmuje z jednej strony studia ocenia-
jace, a z drugiej strony uzywany jest jako instrument tej polityki. Z teoretycznego
punktu widzenia, analizy benchmarkingu powinny zawsze stanowi¢ baze dla ksztat-
towania polityki pozytywnych zmian. Innymi stowy, analizy, uczenie sie i dziata-
nie s wzajemnie wspotzalezne w koncepcji benchmarkingu.

Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania nie mozemy zaprezentowac pierw-
szych wynikow studiow ewaluacyjnych europejskiej strategii zatrudnieniowe;j za
pomocg benchmarkingu. Sa one opisane w kilku najnowszych publikacjach!”.

16 European Commission, Joint Employment Report 1997, DG V, Brussels 1997.

17 Zob. I.A.S., Proceedings of the Joint Employment Observatory Conference, Benchmarking
Labour Market Performances and Policies, Berlin 1998; L. Tr o nt1i, Benchmarking Labour Market
Performances and Policies, ,Labour” 1998, nr 3, s. 489 — 513, H. Schiétz, S.Speckesser,
G. Schmid, Benchmarking Labour Market Performance and Labour Market Policies: Theoretical
Foundations and Applications, Discussion Paper FS I 98 — 205, Wissenschaftszentrum Berlin fiir
Sozialforschung 1998.




