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CELOWOSC WPROWADZENIA KONCEPCJI FLEXICURITY
W POLSCE

Streszczenie

W artykule zaprezentowano krytyczna ocene postulowanego przez Komisje Europejska wprowadze-
nia na poziomie krajéow czlonkowskich rozwiazan charakterystycznych dla modelu flexicurity. Wskazano
konieczne zmiany, ktérych przyjecie mogloby zwickszy¢ efektywnosé polskiego rynku pracy przez
zwigkszenie dynamiki przeplywéw pomiedzy zasobami rynku pracy. Ogniskuja si¢ one wokol czterech
elementow, tj.: zwigkszenia wydatkéw na aktywne polityki rynku pracy (ALMP), reformy systemu zasitkdw
dla bezrobotnych, zwigkszenia elastycznosci zatrudnienia oraz promowania udzialu w procesie ksztalcenia
ustawicznego przez osoby bedace w wieku produkeyjnym.

Stowa kluczowe: flexicurity, rynek pracy, ALMP, zasilki dla bezrobotnych

ADVISABILITY OF IMPLEMENTING FLEXICURITY IN POLAND
Summary

The paper contains a critical analysis of the constituents of the so-called flexicurity model, recom-
mended by the European Commission proposed to be adopted by the member states. Several practical
solutions which could increase the efficiency of the Polish labour market are recommended. Introducing
them may positively influence the dynamics of the flows between labour market stocks. They focus on
the following four aspects: the improvement of the efficiency of ALMP expenditures, changes in the
unemployment benefit system, labour code reforms, and the promotion of participation in lifelong learning.
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1. Wstep

Sukces Danii i Holandii w redukeji stép bezrobocia i zwigkszeniu aktywnosci zawo-
dowej populacji w wieku produkcyjnym skierowal uwage na koncepcje polityki rynku
pracy prowadzonej w tych krajach. Przyjety przez nie model (okreslany w literaturze
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mianem flexicurity) z czasem stal si¢ zestawem rekomendacji przyjetych przez Komisje
Europejska, sugerowanych do wprowadzenia przez kraje cztonkowskie. Doprowadzilo
to do implementacji przez liczne kraje zréznicowanych elementéw koncepcyjnych o cha-
rakterze instytucjonalnym, czestokro¢ odmiennych od rozumianego definicyjnie ze-
stawu narzedzi typowych dla flexicurity.

W artykule postawiono teze, ze przyjecie tacznie wszystkich elementéw koncepcji
europejskiego modelu flexicurity moze okazac si¢ szkodliwe dla polskiego rynku pracy.
Drogi do zwigkszenia efektywnosci krajowych rynkéw pracy nalezy raczej poszukiwad
w modernizacji krajowych systemow instytucjonalnych, na podstawie ktérych dany
rynek pracy funkcjonuje. Nie nalezy przy tym wprowadzac identycznych rozwigzan,
jak w krajach zachodnich, lecz w odpowiedni sposob zaadaptowac wybrane rozwiazania
do warunkéw funkcjonowania polskiego rynku pracy. Celem artykulu jest przedstawienie
koncepdiji flexicurity oraz odniesienie rozwigzan, ktére zaktada, do sytuacji polskiego ryn-
ku pracy.

Artykut sktada si¢ z czterech czesci. W pierwszej zarysowano koncepcje flexicurity wraz
z wyodrebnieniem réznic w podejsciu dunskim i holenderskim, jak rowniez zaprezen-
towano filary modelu (wariantu) europejskiego. W drugiej czes$ci umiejscowiono Pol-
ske wraz z modelem prowadzonej polityki rynku pracy na mapie tadow flexicurity.
W kolejnej czedei artykutu sformulowano pozadane kierunki reformy modelu polityki
rynku pracy funkcjonujacego w Polsce. W podsumowaniu postarano si¢ odpowiedzie¢
na pytanie, czy w ogole jest mozliwe stworzenie europejskiego watiantu flexicurity oraz jego
przyjecie w Polsce.

2. Koncepcja flexicurity

Podstawowym zaltozeniem koncepciji flexieurity jest synteza dwoch, dziatajacych w od-
miennych kierunkach, elementéw systemu instytucjonalnego rynku pracy, tj. bezpieczen-
stwa zatrudnienia i stabilno$ci dochodu (ang. security) przy jednoczesnej elastycznosci
rynku pracy (ang. flexibility). Wynika ona z permanentnej restrukturyzacji, ktérej sq pod-
dane wspolczesne gospodarki, a zatem rowniez ich rynki pracy. Koniecznosé prze-
kwalifikowania zawodowego, tak by sprosta¢ zmiennemu w czasie 1 wzgledem kwalifi-
kacji popytowi na praceg, stanowi wspélczesnie wyzwanie, ktéremu w najmniejszym stop-
niu moga sprosta¢ przedstawiciele grup problemowych na rynku pracy (m.in.: matki
przebywajace przez dluzszy czas na urlopach wychowawczych, osoby w wicku oko-
toemerytalnym, bezrobotni strukturalni i chroniczni), [Guzikowski, 2013, s. 259-269].
Wtasnie do tych podmiotéw jest adresowana koncepcja flexicurity.

Co do zasady, istnienie rozwigzan zapewniajacych stabilno$¢ zatrudnienia ma na celu
mozliwie najbardziej efektywne w danych warunkach wykorzystanie krajowych zaso-
béw podazy pracy, przy jednoczesnym zaangazowaniu przynajmniej czesci oséb bier-
nych zawodowo. W ten sposéb mozna wydatnie wplynaé nie tylko na poprawe krot-
kookresowej kondycji gospodarki, ale przede wszystkim na dlugookresowy potencjat
jej wzrostu. Z kolei, istnienie bezpieczenistwa socjalnego w okresie przekwalifikowania
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zawodowego, zmiany miejsca pracy lub poszukiwania zatrudnienia maja na celu zre-
dukowanie negatywnych skutkoéw tychze, jak tez — przy odpowiedniej konstrukeji tego
systemu — wydatne skrécenie tego okresu, a wigc mozliwie najszybsze przywrocenie jed-
nostki do zasobu zatrudnionych. Flexicurity —jak podaje M. Kucharski — ma za zadanie:
pomdec pracodawey w uzgyskanin nowych umiejetnosci na elastycznym rynku pracy, apewnic wysoki
pogiom Zatrudnienia i Zabezgpieczenia spotecznego [Kucharski, 2012, s. 37]. Nie jest przy tym
koncepcja jednolitg — wykazuje za$ istotne zréznicowanie w zaleznosci od kraju, przyj-
mujac warianty narodowe [Wilthagen, Tros, 2004], ze wzgledu na to, na ktore elemen-
ty zostanie polozony wigkszy nacisk. Przykltadowo w wariancie belgijskim i niemiec-
kim wigkszy nacisk jest potozony na zabezpieczenie dochodu, podczas gdy w Danii
1 Holandii — na zapewnienie miejsca pracy. Za dwa podstawowe i pierwotne warianty
tego modelu uznaje si¢ warianty: dufiski i holenderski.

Wilthagen i Tros zauwazaja, ze koncepcja flexicurity zrodzila si¢ w Holandii w po-
towie lat dziewiecdziesiatych, kiedy to, 6wezesny minister pracy i spraw socjalnych,
Ad Melkert przedstawil memorandum zatytatowane Flexibiliteit en Zekerbeid (w grudniu
1995 roku), na podstawie ktérego w 1997 roku przyjeto ustawe reformujaca krajowy
rynek pracy. Z kolei, Daemmrach i Bregaard kontrargumentuja, twierdzac, ze istota tej
koncepcji wynika z wieloletnich do$wiadczent dusiskich w reformowaniu padstwa do-
brobytu, siegajacych konca XIX wieku [Daemmrach, Bregaard, 2013, s. 159-179].

W oryginalnym wariancie holenderskim, uchwalajac pod koniec lat dziewigédzie-
siatych ustawe o elastycznosci 1 bezpieczenstwie socjalnym, zdefiniowano flexicurity
jako strategi¢c majaca na celu uelastycznienie rynku pracy, organizacji pracodawcow 1 sto-
sunkéw pracy z jednej strony, a zapewnienie bezpieczenstwa zatrudnienia i bezpieczen-
stwa socjalnego z drugiej strony. Flexicurity ma zatem za zadanie umozliwi¢ osobom
zagrozonym wykluczeniem powrdt na rynek pracy, za$§ osobom na nim znajdujacym
si¢ zagwarantowac — oprocz zatrudnienia — szansg realizowania 16l spotecznych. Na-
tomiast elastyczno$¢ rynku pracy jest rozumiana wielowymiarowo jako: elastycznosé
zatrudnienia, elastyczno$¢ czasu pracy, elastycznosé plac i elastyczno$é (mobilnos¢)
zasobow pracy. Elastyczno$¢ zatrudnienia moze by¢ przy tym rozumiana jako elastycz-
nos$¢ zewnetrzna (dostosowanie stanu zatrudnienia do zmian zachodzacych w gospo-
datce) oraz wewnetrzna (dostosowanie godzinowego czasu pracy, rotacja stanowisko-
wa, prace wielozadaniowe). Tymczasem elastycznos¢ plac odnosi si¢ do sposobu ksztal-
towania wynagrodzefi, m.in. w odpowiedzi na zmiany sytuacji gospodatczej czy wahania
wydajnosci pracy. Na elastycznos$¢ zasobow pracy, co szczegélnie warte podkreslenia,
sklada si¢ ich mobilno$¢ w wymiarze: przestrzennym, zawodowym czy miedzyzakta-
dowym. Jednoczesnie elastycznos¢ czasu pracy traktuje si¢ jako zdolno$é¢ dostosowy-
wania czasu pracy zatrudnionych pracownikéw do sytuacji rynkowej i aktualnych pot-
rzeb przedsigbiorstwal.

W wariancie holenderskim uwydatnia si¢ zatem konieczno$¢ jednoczesnego prze-
prowadzania reform z zakresu zabezpieczenia spolecznego i elastycznosci rynku pracy.
System ten sklada si¢ wiec z dwoch filarow. Istotna modyfikacje powyzszego wpro-
wadzono w Danii.

1 Zob. szerzej m.in. prace: [Standing, 2000; Sengenberger, 1990].
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Wariant dutiski, zwany w literaturze ztotym tréjkatem (ang. golden triangle), sktada sig
z trzech elementéw: elastycznego rynku pracy, bezpieczefistwa socjalnego oséb pozos-
tajacych bez pracy (w wymiarze wysokich zasitkéw dla bezrobotnych) oraz wysokich
nakladéw na aktywne polityki rynku pracy (ang. Active Labour Market Policies — ALMP).
Elastyczny rynek pracy znajduje odzwierciedlenie w liberalnym ustawodawstwie dotycza-
cym stosunkéw pracy, dzigki ktéremu mozliwe jest tatwe zwalnianie pracownikéw,
ale réwniez stosunkowo tatwe ich zatrudnianie. Osoby tracace pracg otrzymujg z kolei
relatywnie wysoki zasitek (rozumiany jako stopa zastgpienia)?, cho¢ sg zobowiazane
do uczestniczenia w programach aktywizacyjnych z zakresu ALMP. W poréwnaniu
z Holandig wariant dunski zaklada zatem wspélwystepowanie — jako aktywnego pod-
miotu instytucjonalnego — pafistwa i organizowanego przezen systemu zabezpieczenia
spotecznego’.

Wprowadzenie w Holandii 1 Danii koncepcji flexicurity przyniosto nadzwyczaj zadowa-
lajace rezultaty obserwowane w miarach rynku pracy, tj. stopach bezrobocia i zatrud-
nienia czy wspélezynniku aktywnosci zawodowej. W Holandii zwigkszenie zatrudnie-
nia, w szczegolnosci kobiet, wynikato z wprowadzenia, a z czasem upowszechnienia
zatrudnienia na niepelny etat, co pozwala z powodzeniem taczy¢ obowiazki wzgledem
pracodawcy i rodziny. Podobny kierunek zaobserwowano w odniesieniu do oséb
w wicku okotoemerytalnym, ktérym zaproponowano zatrudnienie w niepetnym wy-
miarze czasu pracy w charakterze eksperckim. Mozliwe wigc stalo si¢ zwigkszenie za-
trudnienia w gospodarce bez koniecznosci redukcji plac przewidzianych dla danego
stanowiska lub znaczacego ograniczenia ich wzrostu [Guzikowski, 2011]* Natomiast,
sukces Danii w redukcji bezrobocia wigze si¢ w gléwnej mierze z bardzo liberalnymi
zapisami kodeksu pracy, ktére determinujg niskie koszty zwolnied pracownikow i krot-
kie okresy wypowiedzenia. Dzigki temu zdynamizowane zostaly przeplywy pomiedzy
zasobami rynku pracy. Szczegblnemu wsparciu ze strony rzadu duniskiego podlegaja,
podobnie jak w Holandii, grupy imigrantow 1 os6b starszych [Madsen, 2003]. Istotne
znaczenie ma przy tym szeroki zakres programéw aktywizacyjnych oferowanych bez-
robotnym, w ktérych wziecie udziatu warunkuje pobieranie zasitku oraz silny i staly
monitoring wysitku wkladanego przez bezrobotnego w znalezienie pracy.

W ramach sformutowanej przez Komisj¢ Europejska tzw. Strategii Lizbonskiej,
rozwinigtej z czasem w koncepcje ,,Europa 20207, widoczne sq elementy koncepcji
flexcienrity. Przyjecie tych rozwiazan ma stanowic remedium na: niskie krajowe wspotczynniki
aktywnosci zawodowej ludnosci, niskie stopy zatrudnienia oraz wysokie stopy bezro-
bocia w grupach problemowych. Za filary europejskiej strategii flexzcurity nalezy uznaé:
efektywne (w rozumieniu skutecznosci przywracania 0osob bezrobotnych na rynek pracy)
wydatkowanie srodkéw na ALMP; udziat aktywnych zawodowo w procesie ksztalcenia

2 Zaklada si¢, ze wysoka wyjSciowa stopa zastapienia maleje wraz z wydluzaniem okresu pozostawa-
nia bez pracy. Perspektywa znacznego zmniejszania kwoty zasitku ma skltoni¢ bezrobotnych do aktyw-
nego poszukiwania pracy.

3 Szczegétowe omdwienie duriskiego wariantu flexicurity mozna znalez¢é w pracy T. M. Andersena
[Andersen, 2012, s. 117-140].

4 Oczywiscie, mozliwo$¢ zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu pracy jest zwigzana ze zmiang
wysokosci wyplacanego wynagrodzenia, niemniej zaleznos¢ ta nie zawsze jest proporcjonalna, tj. np.
praca na polowe etatu nie zawsze oznacza redukcje wynagrodzenia réwniez o potowe.
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ustawicznego podtrzymujacego posiadany zaséb kwalifikacji zawodowych (czy tez
szerzej: kapitatu ludzkiego) 1 zwigkszajacego produktywnosé czynnika pracy; moder-
nizacje systemu zabezpieczenia spolecznego, ktory oprocz zapewnienia transferéw w okre-
sie pozostawania bez pracy bedzie w skuteczny sposéb mobilizowal do aktywnego 1 sku-
tecznego poszukiwania pracy; uelastycznienie krajowego kodeksu pracy wplywajace
na zdynamizowanie przeplywéw pomiedzy zasobami rynku pracy. Koncepcja ta sta-
nowi zatem syntez¢ rozwigzan zastosowanych w wariantach: holenderskim i dudskim.

Europejski model zatrudnienia, ktérego podstawa ma by¢ koncepcja flexicurity, wyma-
ga podjecia kilku dziatad przez kraje cztonkowskie®. Po pierwsze, uwydatnia si¢ ko-
nieczno$¢ przeciwdzialania segmentacji krajowych rynkow pracy, ktora moze wynikaé
z nadmiernej elastycznosci przepiséw prawa pracy, wprowadzenia i upowszechnienia
si¢ nietypowych form zatrudnienia. Po drugie, rekomenduje si¢ rozwéj form flexicurity
w gospodarkach, w ktorych dominuja przedsigbiorstwa pafistwowe, a rynek pracy jest
stosunkowo mato elastyczny w wymiarze przeplywow pomiedzy zasobami. Po trzecie,
nieodzowne jest zmniejszenie niedopasowania kwalifikacyjnego zasobéw pracy do zmien-
nego popytu na prace, o mozna osiagna¢ m.in. przez wprowadzenie rozwigzan umozli-
wiajacych 1 zachgcajacych do ksztalcenia ustawicznego. Wreszcie czwartym elemen-
tem jest wymog aktywizacji zawodowej tej czgscl zasobu biernych zawodowo, ktora
moze znalez¢ zatrudnienie w gospodarce oficjalnej, oséb, dla ktérych ograniczona zdol-
noé¢ do pracy nie stanowi istotnej bariery w podjeciu jakiejkolwiek pracy oraz tych
bezrobotnych, ktérzy — ze wzgledu na niewlasciwa konstrukcje systemu zabezpiecze-
nia spotecznego — preferuja korzystanie z pomocy spolecznej zamiast zatrudnienia.
W powyzszych przypadkach niezbedne wiec jest prowadzenie wiadciwie ukierunko-
wanej aktywnej polityki rynku pracy, jak réwniez wdrozenie odpowiednich zmian w sys-
temie polityk pasywnych.

3. Miejsce Polski na mapie Ytadow flexicurity

Wspomniano, ze ze wzgledu na rozlicznosé narzedzi i zréznicowanie akcentéw poto-
zonych na elementy elastycznos$ci rynku pracy i bezpieczenstwa socjalnego, istnieje
szereg krajowych wariantéw modelu flexicurity. Jednak podobnie, jak ma to miejsce w od-
niesieniu do sformutowanej przez G. Esping-Andersena [Esping-Andersen, 2010] ty-
pologii modeli (fadow) panistwa dobrobytu, warianty flexzcurity mozna pogrupowacs,
uprzednio przyjmujac zestaw czynnikéw identyfikujacych.

Zgodnie z taksonomig zaproponowang przez Fundacj¢ Europejska, mozna wyod-
rebnié nastepujace tady flexicurity i przypisa¢ im charakteryzujace je cechy:

a)  nordycki—wysoki stopier zabezpieczenia socjalnego osoby tracacej prace, prze-

cietny do wysokiego (w zaleznosci od kraju) poziom opodatkowania pracy,

5 Zob. szerzej prace pod redakcja E. Krynskiej [Kryriska, 2009].

¢ Z innych prac traktujacych o taksonomii tadow flexicurity warto wymieni¢: Auer, Chatani [Auer, Chatani,
2011, s. 253-279)], Bertozzi, Bonoli [Bertozzi, Bonoli, 2009], Ciuca, Pasnicu, Son, Sipos, Iordan [Ciuca, Pasnicu,
Son, Sipos, Iordan, 2009, s. 161-183], Laporsek, Dolenc [Laporsek, Dolenc, 2011, s. 125-145]. W przywolanych
pracach klastry zostaly utworzone na podstawie analizy od siedmiu do szesnastu czynnikéw.
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przecigtny do wysokiego poziom uelastycznienia rynku pracy, wysoki odse-
tek 0s6b bioracych udzial w procesie ksztalcenia ustawicznego oraz wysoki
udzial wydatkéw przeznaczanych na ALMP;

b) anglosaski — relatywnie najwyzszy poziom elastycznosci rynku pracy i towa-
rzyszacy mu najnizszy poziom ostony socjalnej gwarantowanej osobie tracacej
prace; réwnoczesnie obserwuje si¢ w tych krajach niski poziom opodatkowa-
nia pracy i umiarkowany poziom uczestnictwa w programach ksztalcenia usta-
wicznego;

¢) kontynentalny — umiarkowany do niskiego poziom elastycznosci, umiarkowany
do wysokiego poziom zabezpieczenia spolecznego, umiarkowany do wysokiego
poziom opodatkowania, przeci¢tny udzial w ksztalceniu ustawicznym, wyso-
kie wydatki na zabezpieczenie spoteczne i drugie najwyzsze — po tadzie nordyc-
kim — naktady na ALMP;

d) $rédziemnomorski— niska do bardzo niskiej elastyczno$¢ rynku pracy, niski
odsetek 0s6b uczestniczacych w ksztalceniu ustawicznym, brak jednorodnego
wzorca podatkowego, wydatki na zabezpieczenie spoteczne i ALMP okolo
$redniej, umiarkowany poziom ochrony zatrudnienia;

e) wschodnioeuropejski (i wltoski) — brak zabezpieczenia dochodow, niska
do $redniej elastyczno$é rynku pracy, umiarkowany poziom opodatkowania, niskie
naktady na zabezpieczenie spoteczne i ALMP, niski odsetek os6b bioracych
udzial w ksztatceniu ustawicznym [Eurofund, 2012, s. 13-40].

Polska — dla tak zdefiniowanych miernikéw —zostala zakwalifikowana do fadu wschod-
nioeuropejskiego, przy czym w cytowanej pracy S. Laporseka i P. Dolenca na przykiad
znalazta si¢ w klastrze krajow tworzacych lad $rédziemnomorski. Niemniej warto
mie¢ na uwadze to, ze gospodarka polska w istotny sposéb wyrdznia si¢ sposrdd kra-
jow rozwinigtych m.in. niskimi wskaznikami zatrudnienia (w tym w grupie wieckowej
55-64 lata) oraz aktywnosci zawodowej (w populacji ogbélem 1w grupie wickowej 55-64),
jak réwniez niskim przecietnym, efektywnym wiekiem emerytalnym, tj. momentem
faktycznej dezaktywizacji zawodowe;j.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ kilka podstawowych danych statystycznych, by le-
piej uplasowac Polske w grupie krajéw cztonkowskich. Na podstawie danych Euro-
statu mozna wnioskowac, ze stopa zatrudnienia w 2014 roku wynosita w Polsce 61,7 proc.
dla populacji w wieku produkeyjnym (wobec 64,9 proc. dla $redniej 27 krajow czlon-
kowskich), co oznaczalo wzrost z 51,4 proc. w 2004 roku (63 proc.)”. Z kolei, w sub-
populacji oséb w wicku okoloemerytalnym wskaznik ten wzrdst z 26,2 do 42,5 proc.
w tym samym okresie ($rednia unijna wynosita wtedy odpowiednio okoto 41 proc.
1 51,9 proc.). W 2014 roku, przodujace w zestawieniu, Szwecja i Holandia mialy ten
wskaznik na poziomie odpowiednio: 74,9 proc. oraz 73,1 proc. (dla grupy 15-64), zas
Szwecja w subpopulacji 55-64 na poziomie 74 proc.

W 2014 roku (w poréwnaniu z 2004 rokiem) w znaczny sposdb wzrosta stopa
aktywnosci zawodowej populacji w wieku okoloemerytalnym z 29 do 45,6 proc., jest

7 Rok 2004 zostal przyjety jako rok referencyjny ze wzgledu na przystapienie Polski do Unii Euro-
pejskie;j.
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to jednak wciaz o 10,5 pkt. proc. ponizej sredniej mierzonej dla 27 krajow cztonkow-
skich. Przodujaca Szwecja notuje ja na poziomie 78,2 proc.

Podobnie rzecz ma si¢ z aktywnoscia zawodowa populacji w wicku produkcyjnym
(15-64), ktéra wzrosta z blisko 64 do 67,9 proc., podczas gdy srednia unijna z 69 do
72,4 proc. Przodujace w zestawieniu: Szwecja i Holandia mialy ten wskaznik na zde-
cydowanie wyzszym poziomie (w roku 2014 odpowiednio: 81,51 79,0 proc.).

Wedlug danych OECD, przecietny, efektywny wiek emerytalny mezczyzn w 2012
roku wynosit 62,3 lat (wobec ustawowego wieku na poziomie 65 lat) 1 byt o 3,8 roku
nizszy w poréwnaniu z przodujaca w zestawieniu Szwecja oraz 6,1 roku nizszy od
Portugalii. W odniesieniu do kobiet wyniést 60,2 lat i nieznacznie przekraczal usta-
wowy, minimalny wiek emerytalny. W przypadku Lotwy wyniést on 64,5 lat, za$ Por-
tugalii 66,4 lat. Nalezy oczekiwaé dalszego wzrostu przeci¢tnego, efektywnego wieku
emerytalnego, co wynika z ostatnio wprowadzonych reform podnoszacych minimalny
wiek emerytalny, jak rowniez ze znacznego ograniczenia mozliwosci wezedniejszej de-
zaktywizacji. Reformy te zostaly wprowadzone przez wigkszo$¢ krajéw transformacyj-
nych w okresie ostatniego kryzysu gospodarczego.

Problemem pozostaja wciaz niskie naktady przeznaczane na prowadzenie polityki
rynku pracy (w Polsce okoto 0,8 proc. PKB, w krajach przodujacych — Danii blisko
3,7 proc. i Holandii — blisko 2,9 proc.). Sytuacja ta jest charakterystyczna dla krajow
transformacyjnych. Analogicznie jest z udzialem oséb w wieku 25-64 w programach
edukacyjnych, ktore sa zaliczane do tzw. procesu ksztalcenia ustawicznego. W 2014
roku w, zajmujacej pierwsze miejsce w zestawieniu, Danii az 43 proc. oséb w powyz-
szej grupie wiekowej uczestniczylo w jakiejkolwiek formie doksztalcania w okresie
czterech tygodni poprzedzajacych badanie. W Polsce bylo to blisko 9 proc., lecz
w stosunku do 2004 odnotowano spadek o blisko 2 pkt. proc.!

Z przytoczonych powyzej danych, cho¢ wskazuja one na nieznaczna poprawe fun-
kcjonowania polskiego rynku pracy, jednoznacznie wynika, ze nadal istnieja elementy
systemu instytucjonalnego, ktérych funkcjonowanie mogloby zosta¢ usprawnione.
Ponizej stormutowano kilka zasadniczych kierunkéw reformy polskiego systemu in-
stytucjonalnego, organizujacego dzialanie rynku pracy i bezposrednio wplywajacego na
jego sprawnosé, a przez to na cala gospodarke.

4. Rekomendacje dla krajowej polityki rynku pracy

Istnieja uzasadnione podstawy, by twierdzié, ze koncepcja flexicurity nie w kazdym
kraju przyniesie nad wyraz dobre rezultaty, jak mialo to miejsce w Danii czy Holandii.
Warto zauwazy¢, ze kraje cztonkowskie sa wyraznie zréznicowane pod wzgledem tak
produktywnosci podazy pracy, jak i szczegdlowych rozwiazan instytucjonalnych or-
ganizujacych dzialanie rynku pracy. Trudno zatem méwic o koniecznosci osiagnigcia
w dtuzszym okresie jednolitego modelu funkcjonowania rynku pracy. Wystarczy stwier-
dzi¢, ze kraje transformacyjne nie stanowig grupy homogenicznej.

Cztery filary (elementy sktadowe) koncepcji flexzeurity, rekomendowane krajom czton-
kowskim do implementacji, w istocie nie odbiegaja od pozadanych kierunkéw reformy
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polskiego rynku pracy. Ponizej pokrétce je oméwiono, nie okreslajac ich bynajmniej
jako koncepcje (czy tez polski wariant) flexicurity, poniewaz w zalozeniu (niejako ex
definitione) jednym z jej podstawowych elementéw jest hojny system zasitkéw dla bez-
robotnych. W przypadku Polski reforma systemu zasitkéw dla bezrobotnych powinna
zmierzac raczej w kierunku zwigkszenia sankcji za brak wystarczajacego wysitku wto-
zonego w poszukiwanie pracy przez bezrobotnego, zamiast (rOwnoczesnego) wpro-
wadzenia bardziej hojnych §wiadczen, ktore miatyby pozytywnie wplynaé na aktywi-
zacj¢ bezrobotnych.

Podstawowe komponenty koncepcii flexicurity, skadinad stusznej jako catosé¢, nie
mogg by¢ schematycznie zreplikowane w kazdym kraju cztonkowskim. W gtéwnej
mierze wynika to ze zrdznicowania systeméw zabezpieczenia spolecznego w zakresie
,»-hojnosci”, a wiec réwniez ze wzgledu na skale obciazen podatkowych naktadanych
na czynnik pracy. Wysokie zasitki dla bezrobotnych, wobec wprowadzenia obostrzed
w ich pobieraniu, nie musza przyczyni¢ si¢ do wzrostu zatrudnienia (zaktadajac przy-
taczany powyzej argument o wzmocnieniu bodzcéw do poszukiwania pracy). Co do
zasady, wyzsze zasitki dla bezrobotnych wplywaja destruktywnie na intensywnosc¢ po-
szukiwania pracy w krétkim okresie, a takze na dlugookresowe perspektywy zatrud-
nienia (przez wzrost placy progowej). Nawet przy zatozeniu wkomponowania istot-
nych mechanizmoéw ograniczajacych naduzywanie zasitku przez bezrobotnych, utrata
prawa do jego pobierania bedzie powodowacé wykreslenie z rejestru bezrobotnych da-
nej osoby, a wigc (czysto statystyczny) efekt w postaci spadku stopy bezrobocia.

Jednak nie podwaza to zasadnosci reformy polskiego systemu zabezpieczenia spo-
tecznego, ktorego docelowy ksztalt powinien minimalizowac liczbe biernych zawo-
dowo, znajdujacych si¢ w wieku produkcyjnym oraz wplywaé wydatnie na zdynami-
zowanie przeplywow pomiedzy zasobami rynku pracy. W tym kierunku powinny
zmierzac reformy majace na celu catkowite zniesienie mozliwosci wezesniejszej dez-
aktywizacji zawodowej oraz zwigckszenie wydatkéw na ALMP kierowanych do oséb
w wicku okoloemerytalnym, ktére moga by¢ zagrozone utratg pracy. Podobnie rzecz
ma si¢ z systemem rentowym, ktérego uszczelnienie (np. w wyniku przeprowadzenia
weryfikacji uprawnied do pobierania §wiadczen)) wydatnie wptyneloby na ograniczenie
wydatkow z FUS, a wigc posrednio mogloby prowadzi¢ do obnizenia kosztéw pracy
1 wzrostu zatrudnienia. Z sukcesem reforme t¢ wprowadzono w Holandii, ktéra pod
tym wzgledem moze z powodzeniem stanowi¢ wzorzec dla Polski. Warto dodaé, ze
celem polityki rynku pracy powinno by¢ mozliwie najbardziej efektywne wykorzysta-
nie dostepnych zasobéw pracy, tj. minimalizacja liczby osob, ktére — wskutek istnienia
luk w systemie instytucjonalnym organizujacym funkcjonowanie rynku pracy — nie sa,
cho¢ moglyby by¢, zaliczane do podazy pracy.

Istotnym wymiarem dynamizujacym przeplywy miedzy zasobami rynku pracy, jak
wspomnieliSmy powyzej, jest system zasitkow dla bezrobotnych. Warto podkresli¢
W tym miejscu, ze nawet w obrebie krajow transformacyjnych istnieje duze zrdznico-
wanie w zakresie ksztaltu i struktury zasitkow oraz tworzonych przez nie bodzcow. W przy-
padku polskiego systemu zasadne byloby zwigkszenie jego opresyjnosci, m.in. przez
intensyfikacje monitoringu wysitku wkladanego przez bezrobotnego w znalezienie za-
trudnienia. Co do zasady, im dtuzej dana osoba pozostawataby bez pracy, tym cz¢sciej
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powinna sktada¢ sprawozdanie z wysitku dokonanego na rzecz znalezienia pracy. Po-
nadto, bezrobotny biorac udzial w programach aktywizacyjnych, nie powinien zmniejszac
wysitku wkladanego w poszukiwanie pracy. Prawo odmowy przedktadanej oferty pracy
powinno by¢ stosowane wylacznie z przyczyn zdrowotnych. Uzasadnione wydaje si¢
przy tym wprowadzenie do polskiego systemu zasitkow tzw. subsydiow relokacyjnych
(jak ma to miejsce na Stowacji), zwigckszajacych mobilno$¢ geograficzng bezrobot-
nych. Wzrost wymagan stawianych bezrobotnym pobierajacym zasitek powinien obej-
mowa¢ m.in. konieczno$¢ wypracowania przez bezrobotnego wraz z doradca zawo-
dowym planu i harmonogramu dzialan na rzecz znalezienia zatrudnienia.

Z kolei, biorac pod uwagg elastycznos$¢ zatrudnienia, Polska przoduje w statystykach
liczby 0s6b zatrudnionych na umowy cywilnoprawne. Mimo ze stanowi to wazny in-
strument tagodzacy skutki zatamania gospodarczego, nie gwarantuje osobom zatrud-
nionym na te umowy zabezpieczenia emerytalnego ani tez pewnosci zatrudnienia. Nie
zwigksza takze stopy oszczedno$ci w gospodarce. Wprowadzenie i rozpowszechnie-
nie si¢ w Polsce elastycznych form zatrudnienia wzmacnia zatem pozycj¢ krotkookre-
sowa polskiej gospodarki (reakcja na szoki zewnetrzne odzwierciedlone w cykliczno$ci
wahan koniunkturalnych), jednoczes$nie zmniejszajac produkcj¢ potencjalna, tj. osla-
biajac jej pozycje dlugookresowa.

W zakresie uelastycznienia stosunkéw pracy nalezatoby zwickszy¢ mozliwo$¢ za-
trudnienia w niepelnym wymiarze czasu pracy, jak réwniez wprowadzi¢ — obok umow
na czas okreslony — tzw. umowy projektowe, ktére bylyby wylaczone z regulacji za-
rezerwowanych dla uméw na czas okreslony. Celowe wydaje si¢ réwnoczesnie zmniej-
szenie skali ochrony pracownika, ktéremu powinna towarzyszy¢ liberalizacja przepi-
s6éw zwiazanych z zatrudnianiem nowych pracownikow. W ten sposéb przedsigbior-
stwa moglyby w bardziej elastyczny sposéb dostosowywaé wielko$¢ zatrudnienia do
zmian w sytuacji rynkowej. Jednoczes$nie konieczny staje si¢ dalszy rozwdj agencii
pracy tymczasowej, ktorych dziatanie nie ograniczaloby si¢ wylacznie do aktywizacji
bezrobotnych, lecz zarazem wspomagato osoby zatrudnione na czas okreslony w plynnej
zmianie miejsc pracy.

Trzecim elementem jest reforma systemu aktywnych polityk rynku pracy (ALMP).
Nalezy tu uwydatni¢ cztery sktadowe reformy — po pierwsze wydatki na ALMP prze-
znaczane na jednego bezrobotnego powinny ulec wyraznemu zwickszeniu; po drugie
— $rodki te powinny by¢ doktadnie profilowane, adresowane do bezrobotnych z tzw.
grup problemowych (mtode matki, osoby w wieku okoloemerytalnym, osoby (absol-
wenci) zaliczajace nieudane pierwsze wejscia na rynek pracy, osoby zagrozone trwa-
tym wykluczeniem spotecznym, osoby o niskim poziomie kapitatu ludzkiego, osoby
dtugotrwale bezrobotne), a ich efektywno$é powinna podlega¢ nieustannej ewaluacjis;
po trzecie, nalezy zmieni¢ podejscie do prowadzenia ALMP: powinien to by¢ instru-
ment oddziatywania nie tylko zarezerwowany dla bezrobotnych — programami akty-
wizacyjnymi powinny by¢ réwniez objete osoby bierne zawodowo, ktére chcialyby

8 Zasadne jest przy tym ograniczenie skali srodkéw przeznaczanych na instrumenty najmniej efek-
tywne (m.in. roboty publiczne) i skierowanie wigkszych naktadéw na narzedzia odznaczajace si¢ najwiek-
szq skutecznoscia (m.in. doradztwo zawodowe).
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znalez¢ zatrudnienie, ale z roznych wzgledow zaniechaly jego aktywnego poszukiwa-
nia; po czwarte — wydatki na ALMP powinny zmieni¢ charakter z procyklicznego na
antycykliczny, co obserwuje si¢ w krajach zachodnich, ktére posiadaja wigksze do-
$wiadczenie w prowadzeniu ALMP?. Ponadto, zestaw narzedzi oferowanych bezro-
botnym powinien ulec powigkszeniu o tzw. granty na samozatrudnienie, ktére bylyby
przyznawane gléwnie absolwentom szkot wyzszych.

Czwartym elementem dynamizujacym przeplywy pomiedzy zasobami rynku pracy
powinna by¢ konstrukcja systemu bodZcoéw zachecajacych do zwigkszenia udziatu
0s6b po etapie formalnej edukacji, biorgcych udzial w procesie ksztalcenia ustawicz-
nego. Stad jest uzasadnione zachecanie przedsigbiorcow do wspolpracy z uczelniami
wyzszymi i szkolami zawodowymi w celu zwigkszenia wykorzystania systemu praktyk
zawodowych lub umozliwienia taczenia studiéw z praca zawodowa — brak doswiad-
czenia jest wszakze najczestszym powodem nieudanych, pierwszych wejsé¢ absolwen-
tow na rynek pracy. Cho¢ jest obserwowana w tym aspekcie widoczna poprawa, wcigz
jeszcze odsetek 0sOb bioracych udzial w jakiejkolwiek formie ksztalcenia ustawicz-
nego plasuje Polske daleko za krajami gospodarczo rozwinietymi. Ksztalcenie usta-
wiczne jest istotne z punktu widzenia dtugookresowego wzrostu. Promowanie aktyw-
nosci zawodowej, nieustannego podnoszenia posiadanych kwalifikacji i elastycznego
ich dostosowywania do zmiennych w czasie potrzeb rynku pracy juz od momentu
rozpoczecia studiow wyzszych sprzyja ptynnemu przejsciu z fazy formalnej edukacii
do petnej aktywnosci zawodowej. Z kolei, wspieranie uczestniczenia pracownikow w r6z-
nego rodzaju formach podnoszacych ich poziom, szeroko rozumianego, kapitatu ludz-
kiego korzystnie oddziatuje nie tylko na szanse ich samych na rynku pracy, lecz takze
na potencjal rozwoju przedsigbiorstwa. Priorytetowe — szczegdlnie w mniejszych
osrodkach naukowych — powinno wiec by¢ dopasowanie oferty dydaktycznej do po-
trzeb lokalnego rynku pracy. W ten sposéb mozna wplynaé na wzrost szans absol-
wentow na szybkie znalezienie zatrudnienia, co w lokalnych osrodkach moze petni¢ fun-
kcje aktywizacyjng i oddziatywaé na lokalny rynek pracy na zasadzie efektu synergiil®.

5. Podsumowanie. Czy warto tworzy¢ europejski model flexicurity,
a z czasem implementowa¢ go w warunkach polskich?

Wprowadzajac do krajowego tadu instytucjonalnego rozwiazania koncepdii flexzcurity, nie
mozna zapomnie¢ o kilku aspektach. Okreslenie przez Komisje Europejska docelowego

9 W Polsce wigcej $rodkéw na ALMP przeznacza si¢ w fazie ozywienia i boonu koniunkturalnego (ponie-
waz dysponuje si¢ wtedy odpowiednimi srodkami) niz w fazie recesji i depresji. Logika wskazuje antycykliczny
kierunek polityki ALMP, poniewaz w ozywieniu koniunkturalnym istnieje wigksze ryzyko, ze wydatkowane
srodki nie wplyna na znalezienie zatrudnienia przez bezrobotnych, gdyz znalaztby on prace i bez uczestniczenia
w programach aktywizacyjnych (tzw. efekt jalowych wydatkéw lub jatowej straty).

10 Chodzi o sytuacje, w ktérej widoczny efekt w postaci znalezienia zatrudnienia i jego utrzymania
zacheca innych do podjecia dziatan na rzecz poprawy swojego polozenia (statusu) spolecznego i mate-
rialnego. W tym przypadku, gdy absolwenci danej szkoly relatywnie fatwo znajduja prace, zacheca to
innych do péjscia ich sladem, dzigki czemu lokalny rynek pracy zyskuje na zdynamizowaniu przepltywdw
pomiedzy poszczegdlnymi zasobami.



Celowos¢ wprowadzenia koncepcii flexicurity w Polsce 145

modelu zatrudnienia (e7g0 funkcjonowania rynku pracy) wlasciwego krajom Wspdlnoty
nie powinno by¢ rozumiane jako konieczno$¢ wprowadzenia identycznych rozwiazan
na poziomie krajowym. Istnieja bowiem co najmniej cztery mozliwe problemy, ktore
moga napotka¢ decydenci wprowadzajacy te rozwigzania.

Po pierwsze, istnieje silna pokusa, aby laczy¢ instrumentarium z celami, wyprowa-
dzajac wnioskowanie ze studiéw przypadku krajow, ktére osiagnely sukces. Sprowa-
dza si¢ to do tworzenia coraz nowszych propozycji uelastycznienia krajowych rynkow
pracy, zamiast przeprowadzenia ich jednorazowej 1 kompleksowej reformy. Warto przy
tym mie¢ na uwadze, ze nie wszystkie kraje wymagaja przeprowadzenia komplekso-
wych rozwiazan, jak réwniez nie we wszystkich krajach dane rozwigzanie moze okazaé
sie réwnie skuteczne.

Po drugie, nie wydaje si¢ zasadne przyjmowanie zalozenia, ze pozadane rezultaty
dzialan zawsze moga zostaé osiagnicte przy jednoczesnym wprowadzaniu kilku roz-
wigzad. Przyjecie takiego zalozenia prowadzi do wykluczenia z analizy mozliwych,
szkodliwych skutkéw w odniesieniu do krajowego rynku pracy. Najprostszym przy-
kladem jest tutaj analiza wplywu wysokich zasitkéw dla bezrobotnych na szanse ich
zatrudnienia. Istnieje przytlaczajaca literatura przedmiotu pokazujaca, ze wysokie za-
sitki (m.in. przez generowanie wzrostu placy progowej, wydtuzenie okresu poszukiwan,
wzrost presji placowej) nickorzystnie oddziatujg na perspektywy bezrobotnych w sto-
sunku do ich zatrudnienia. Powolywanie si¢ przy tym na przyktad Danii, w ktérej nis-
kiemu stopniowi ochrony zatrudnienia towarzysza wysokie zasitki dla bezrobotnych,
co tacznie ma stanowi¢ recepte na reforme rynku pracy, jest niewltasciwe. Przygladajac
si¢ bowiem danym empirycznym, okazuje sig, ze w ciagu minionych dwéch dekad zna-
czaco zreformowano system zasitkéw dla bezrobotnych (skrécono okres ich wyplaty
1 zredukowano stope zastapienia). Jesli wiec — jak na warunki europejskie — zasitki
wyplacane bezrobotnym w Danii sa wysokie, nalezy pamigtal, ze zostaly one znacznie
zredukowane, czemu towarzyszylo jednoczesne uelastycznienie rynku pracy. Sukces
dunski jest wiec funkcja zmniejszania ,,hojnodci” systemu zasitkow 1 zmniejszania och-
rony zatrudnienia. Podobnie rzecz ma si¢ z wplywem stosowania wydatkéw na ALMP
— na podstawie wnioskowania z literatury teoretycznej i empirycznej mozna z powo-
dzeniem przyjac zatozenie, ze uczestnictwo w programie w dtugim okresie nie wplywa
na poprawe sytuacji bezrobotnego. Wydatki na ALMP przynosza zadowalajace efekty
jedynie w krotkim okresie, a 1 to nie wszystkie programy (najlepsze prozatrudnieniowe
efekty daje uczestnictwo w szkoleniach zawodowych i indywidualne doradztwo zawo-
dowe). Niezaleznie zatem od skali naktadéw, najczesciej ich prozatrudnieniowy efekt
jest daleki od satysfakcjonujacego. Sladem Danii chciata na poczatku lat dziewieédzie-
siatych podazy¢ Szwecja, jednak wydatkowanie §rodkéw na ALMP, ktéremu towa-
rzyszylo wiele bledéw lezacych u podstaw prowadzenia tej formy oddzialywania na
rynek pracy, spowodowato znaczne efekty negatywne dla rynku pracy (m.in. warun-
kowanie przez bezrobotnych udziatu w programach aktywizacyjnych od mozliwosci
kontynuowania pobierania zasitku dla bezrobotnych, wystgpowanie efektu jatowe;j
straty 1 efektu zamkniecia), [Guzikowski, Ambrozy, 2013, 5.95-116].

Po trzecie, niewlasciwe jest przyjmowanie zalozenia, ze dialog spoteczny i ptynace
stad ustalenia mogg zawsze prowadzi¢ do sprawnie funkcjonujacego rynku pracy.
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Warto w tym miejscu ponownie odwolac si¢ do przyktadu Holandii, uznawanej do
poczatku lat osiemdziesiatych za kraj z dosy¢ duzym stopniem ochrony zatrudnienia.
Paradygmat polityki rynku pracy, zaakceptowany przez partneréw spolecznych w Wasse-
naar w 1982 roku, stanowil punkt wyjscia do przeprowadzenia kompleksowej reformy
rynku pracy i systemu zabezpieczenia spotecznego. Jednak nalezy mie¢ na uwadze
fakt, ze postawa zwigzkow zawodowych wykazuje inny charakter w krajach o wysokiej
kulturze negocjacji zbiorowych (np.: w Danii, Holandii), w ktérych zwiazki zawodowe
petnig funkcje aktywnego gracza poszukujacego konsensusu, inna z kolei role odgry-
waja w krajach zaliczanych do tadu $§rédziemnomorskiego (charakter blokujacy re-
formy obnizajace ochrong zatrudnienia i redukujace wydatki na cele socjalne). Daze-
nie do osiagnigcia porozumienia w obliczu nieustepliwej postawy zwiazkéw zawodo-
wych sprowadza si¢ zatem do przyjecia w wersji finalnej programu reform znaczaco
innego od wariantu pierwotnego. Twierdzenia, by dialog spoteczny zawsze przyczy-
nial si¢ do osiagniecia najlepszych rezultatéw, jest zatem bezpodstawne.

Wreszcie po czwarte, bledne jest przyjmowanie zalozenia o mozliwym okresleniu
1 przyjeciu jednakowych elementéw koncepcji flexzeurity, a tym samym stworzeniu mo-
delu (wariantu) europejskiego. Zalozenie to bytoby prawdziwe, gdyby poczynic¢ zato-
zenie pomocnicze méwigce o tym, ze mozliwa jest doktadna identyfikacja réznic w sys-
temach instytucjonalnych, kierunkach prowadzonej polityki rynku pracy, a przede wszyst-
kim identytikacja wplywu poszczegdlnych zmian instytucjonalnych na krajowy rynek
pracy. Podobnie jak uprzednio, trzeba stwierdzié, ze zatozenie to jest mylne. Trudno
wigc mowic o jednolitym modelu flexicurity na poziomie europejskim — wymagatoby to
spetnienia powyzszych zalozent o doskonatej znajomosci sposobéw funkcjonowania
krajowych rynkow pracy i zlozonosci wplywu zmian instytucjonalnych. Nie mozna
réwniez definiowaé cech wspolnych charakterystycznych dla europejskiego wariantu
tego modelu. Wydaje si¢, ze europejski model flexicurity jest konstrukcja sktadajaca sie
z wielu aspektow, ktore taczy jeden mianownik — stoja w opozycji do przywotanego
tadu anglosaskiego. Przy tym z rezerwy nalezy podchodzi¢ do préby ujednolicenia roz-
wiazaf na poziomie unijnym — rozwiazanie, ktére z powodzeniem sprawdza si¢ w kra-
jach rozwinietych (np. w Danii i Holandii), zreplikowane w warunkach niemieckich
moze przynie$¢ slabszy efekt, zas w krajach przechodzacych transformacje systemo-
wa moze okazac si¢ skrajnie szkodliwe.

Podsumowujac, wprowadzanie rozwiazai z zakresu flexicurity nie musi (i nie powin-
no) oznaczaé przyjecia identycznego modelu we wszystkich krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej. Warto zauwazy¢, ze sama koncepcja zaklada istnienie czterech
komponentéw, ktorych przyjecie (w réznej skali) moze prowadzi¢ do podwyzszenia
efektywnosci krajowego rynku pracy. Jednak nie mozna jednoczesnie zapomnie¢ o cechach
dystynktywnych krajowych rynkéw pracy, ktore — wlasnie ze wzgledu na ich niejedno-
rodnos$¢ — muszg by¢ brane pod uwage przy wprowadzaniu jakiekolwiek reformy. Nie
nalezy zatem bezkrytycznie oceniaé koncepcji flexicurity i traktowac ja jako potencjalne
remedinm, ktorego przyjecie spowoduje poprawe dziatania rynku pracy.

Wydaje sig, ze wspolczesnie mozna zidentyfikowaé rézne kierunki wprowadzania
rozwigzaf rekomendowanych przez Komisje Europejska, nie wylaczajac wprowadza-
nia rozlicznych rozwiazan, ktore okresla si¢ mianem flexicurity, cho¢ z sama istoty tej
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koncepcji niewiele maja wspolnego. Natomiast o wiele bardziej zasadnym dziataniem
byloby wprowadzanie w kazdym kraju z osobna takich rozwiazan, ktére w danych
warunkach krajowych, zwazywszy na: specyfike gospodarki, jej sie¢ powigzati z zagranica
oraz sil¢ wzajemnych interakcji zachodzacych pomiedzy instytucjami rynku pracy,
wplynelyby na usprawnienie (wzrost efektywnosci) funkcjonowania rynku pracy, tym-
czasem niekoniecznie bylyby okreslane terminem flexicurity.
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