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Wstep

Pandemia niewatpliwie wptyneta na wiele sfer zycia spotecznego, gospodarczego
i politycznego. Jednym z wazniejszych obszaréw, ktéry w opinii wielu zostat mocno dotkniety
przez kryzys zwigzany z COVID-19, jest rynek pracy. Od ponad roku zastawiamy sie, co stanie
sie z bezrobociem, aktywnoscia zawodowg, stosunkami pomiedzy pracownikami
i przedsiebiorcami, czy wreszcie — instytucjami rynku pracy. Z tego powodu postanowilismy

poswiecié¢ najnowszg analize wiasnie sytuacji na rynku pracy.

Kluczowym zagadnieniem, stanowigcym punkt wyjsciowy do rozwazan prowadzonych przez
autoréw w poszczegodlnych czesciach niniejszego opracowania, jest kwestia relacji pomiedzy
pracownikami a pracodawcami, a dokfadniej — pozycji negocjacyjnej pracownikéw i jej

ewentualnej zmiany w trakcie oraz po pandemii.

Raport sktada sie z trzech gtéwnych czesci — (1) wprowadzenia teoretycznego, (2) analizy
strukturalnych i koniunkturalnych uwarunkowan pozycji przetargowej pracownikéw oraz
(3) bloku studidw przypadku opisujacych funkcjonowanie wybranych instytucji rynku pracy

przed i w trakcie pandemii.

Pierwsza czes¢ stanowi ogdlng charakterystyke instytucji rynku pracy, ktére odpowiadajg
przede wszystkim za regulowanie relacji pomiedzy réznymi aktorami. Uwzgledniajac szereg
réznych instytucji, na potrzeby tego raportu mozna podzieli¢ je na dwie grupy — ,odgérne”
(np. prawo pracy, ustawa o ptacy minimalnej, Pafistwowa Inspekcja Pracy itd.) oraz ,oddolne”
(np. rady pracownicze, ukfady zbiorowe itp.). Nawet jesli funkcjonujg one réwnolegle, to
wchodzg w rozliczne interakcje, a ich skutecznosc¢ jest uzalezniona od kontekstu spoteczno-

gospodarczo-kulturowego.

Wydaje sie, ze ze wzgledu na uwarunkowania historyczne (w tym dziedzictwo socjalizmu), czyli
dominujgcy w polskim spoteczenstwie indywidualizm czy wreszcie niski poziom zaufania
spotecznego, znacznie wazniejszg role w naszym kraju odgrywajg odgdrne instytucje rynku
pracy. Dlatego w raporcie skoncentrowalismy sie gtéwnie na dziataniach Painstwowej Inspekgc;ji
Pracy oraz orzecznictwie sgdow pracy, a takze funkcjonowaniu Rady Dialogu Spotecznego,
bedacej zinstytucjonalizowang formg komunikacji pomiedzy organizacjami pracodawcéw

i zwigzkami zawodowymi. Jednoczesnie problematyke instytucji oddolnych, takich jak uktady



zbiorowe, potraktowaliémy marginalnie, zgodnie z ich faktycznym znaczeniem dla polskiego

rynku pracy.

W czesdci opisujacej strukturalne i koniunkturalne uwarunkowania pozycji przetargowej
pracownikéw wyszliSmy od obserwacji, ze od kilku lat w przestrzeni publicznej powszechna
jest teza o wystepowaniu w Polsce rynku pracownika. W zwigzku z tym zasadne wydato sie
przeanalizowanie, na ile hipoteza taka znajduje potwierdzenie w rzeczywistosci, zwtaszcza ze
jedna z podstawowych funkcji instytucji rynku pracy jest dbanie o sytuacje pracownikow,
ktérzy w gospodarce rynkowej z reguty w negocjacjach z pracodawcami znajdujg sie na
stabszej pozycji. W tym kontekscie analiza rzeczywistej sytuacji na rynku pracy wydaje sie
kluczowa dla oceny zaréwno funkcjonowania, jak i potencjalnego wptywu wspomnianych
instytucji — im bowiem stabsza pozycja przetargowa pracownikéw, tym bardziej aktywna
powinna by¢ rola wspomnianych instytucji i tym wyrazniej wida¢, czy z tej roli one sie

WYywigzuja.

W trzeciej czesci przedstawilismy trzy syntetyczne studia przypadku, w ktérych
scharakteryzowano funkcjonowanie Panstwowej Inspekcji Pracy, sagdownictwa pracy oraz
Rady Dialogu Spotecznego — trzech odgdrnych instytucji rynku pracy, ktoérych zadaniem jest
m.in. troska o sytuacje pracownikow. Autorzy poszczegdlnych analiz prébowali wskazaé
zaréwno kluczowe problemy wspomnianych instytucji, jak i stojgce przed nimi w najblizszej
przysztosci wyzwania. Jednoczesnie waznym elementem kazdego ze studiéw przypadku byta

préba odpowiedzi na pytanie o wptyw pandemii na funkcjonowanie analizowanych instytucji.

W ostatniej czesci raportu zamiesciliSmy wnioski wynikajgce z przeprowadzonych badan oraz
propozycje kierunkowych zmian w zakresie instytucji rynku pracy w Polsce. Zwazywszy na fakt,
ze polska gospodarka pomimo spowolnienia w trakcie pandemii wcigz znajduje sie w fazie
dobrej koniunktury, trzeba bra¢ pod uwage jej mozliwe pogorszenie w najblizszych latach, co
z kolei moze przetozy¢ sie na pogorszenie sytuacji pracownikow. Tym bardziej, ze od wielu lat
jestesmy $wiadkami dominacji paradygmatu ,proprzedsiebiorczosciowego”, ktéry sprawia, ze
problematyka praw pracowniczych czesto nie stanowi priorytetu dla decydentow
politycznych, i to niezaleznie od prezentowanej opcji. W efekcie mozina zaryzykowaé
stwierdzenie, ze co prawda mamy do czynienia z rynkiem pracownika, ale w panstwie
przedsiebiorcow, ktére z wielu powoddw, takze wynikajgcych z pewnych uwarunkowan

spoteczno-kulturowych, nie stoi wyraznie na strazy praw pracowniczych. Teze taka zdaje sie



potwierdzaé¢ sam Gtéwny Inspektorat Pracy, ktéry w przestanym do nas oficjalnym stanowisku
stwierdza wprost, ze ,pracownicy pozostajgcy w zatrudnieniu z kontrolowanym pracodawca,
z uwagi na obawe utraty pracy, niejednokrotnie nie sg zainteresowani sktadaniem

obcigzajgcych pracodawce wyjasnien”.

W tym kontekscie namyst nad skutecznoscig realizacji funkcji ochrony pracownikéw przez
instytucje rynku pracy stanowi w naszej opinii bardzo wazne i pilne zadanie nie tylko dla
srodowiska akademickiego czy szerzej instytucji eksperckich, ale takze, a moze przede

wszystkim, dla decydentéw politycznych oraz przedstawicieli pracodawcéw i pracownikéw.



1. Instytucje rynku pracy

Wspdiczesny rynek pracy podlega nieustannym i coraz szybszym przeobrazeniom. Poddawany
jest on, podobnie jak cata gospodarka, oddziatywaniu tych samych lub bardzo podobnych
czynnikdw, mechanizmow oraz bodzcédw spotecznych i gospodarczych. Wptywajg one bardzo
mocno na (1) zwiekszenie dynamiki zmian (w tym instytucjonalnych), (2) ciggtg rekonfiguracje
procesow zachodzgcych na rynku pracy oraz (3) wzrost dyferencjacji spotecznej zwigzane;j
z komplikowaniem sie struktur spotecznych oraz podziatu pracy. Zmiany te wystepujg zaréwno
po stronie popytowej (pracodawcy) i podazowej (pracownicy) na rynku pracy, jak i w zakresie

relacji miedzy tymi podmiotami.

W latach 70. i 80. XX w. wiekszos¢ ekonomistéw, poszukujagc wyjasnien probleméw
ekonomicznych wystepujacych na rynku pracy i narzedzi do ich rozwigzywania, skfaniata sie
ku optyce makroekonomicznej. Lata 90. przyniosty, trwajgcq wtasciwie do dzisiaj, radykalng
zmiane podejscia na instytucjonalne. Na gruncie dynamicznie rozwijajacej sie nowej ekonomii
instytucjonalnej witasnie poprzez funkcjonowanie instytucji prébuje sie ttumaczy¢ osiggane
efekty gospodarcze czy tez rdznice wystepujgce pomiedzy krajami. Zawezajac zas perspektywe
do przestrzeni rynku pracy — jego instytucje s3 pomocne w okreslaniu wydajnosci tego rynku,

np. poprzez badanie wptywu instytucji na poziom wykorzystania potencjalnych zasobdéw

pracy.

Instytucje rynku pracy mogg byé definiowane jako reguty, zwyczaje, zasady zwigzane
z funkcjonowaniem rynku pracy i jego podmiotéow (aktoréw). Z punktu widzenia optyki
niniejszego opracowania istotne sg instytucje regulujgce transakcje — dotyczace kupna
i sprzedazy ustug pracy — zawierane na rynku pracy miedzy pracownikami i pracodawcami,
ktore tworzg wzajemne i wiarygodne zobowigzania w kwestiach ptacowych,

zatrudnieniowych, kooperacyjnych (Wozniak-Jechorek, 2013: 11).

Instytucje rynku pracy odzwierciedlajg system powigzan, dynamike mechanizméw oraz
strukture rynku pracy i jego czesci sktadowych, jak réwniez trwale oddziatujg pomiedzy sobg
w celu stworzenia struktur, mechanizméw i zasad kooperacji, rzgdzacych zachowaniami
podmiotéw rynku pracy (pracownikdw, zwigzkow zawodowych, pracodawcéw, panstwa,
decydentow politycznych). Dodatkowo, obrazujg one takze rézne poziomy spotecznych norm,

wartosci, kultur i zasad prawnych. Warto zaznaczyé, ze instytucje rynku pracy mogg by¢



jednoznaczne, czyli jasne i dtugo sie utrzymujgce jako okreslone prawa zwigzane z pracy, ktére
sg traktowane jako prawa uniwersalne. Mogg jednak takze miec¢ charakter nieformalnych
i przejsciowych zasad, ktére odzwierciedlajg poglady spoteczne w okreslonym przedziale

czasowym.

Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmujemy nastepujgce, syntetyczne rozumienie
instytucji rynku pracy: sg to ,instytucje zwigzane z ksztattowaniem tadu strukturalnego
i spotecznego w obrebie rynku pracy” (Kubiczek, 2006: 126). Autorka ta wskazuje, ze instytucje
odpowiedzialne za ksztattowanie tadu strukturalnego sg ukierunkowane na przywrdcenie
rownowagi pomiedzy popytem a podazig pracy w przypadku zmieniajacej sie sytuacji
rynkowej. Ten typ instytucji jest okreslany przez Wiodarczyka (2017: 40) jako instytucje rynku
pracy sensu stricto (s3 to m.in. aktywne polityki rynku pracy, zasitki dla bezrobotnych,
regulacje czasu pracy i ptace minimalne). Z kolei instytucje rynku pracy wprowadzajgce tad
spoteczny obejmujg rozmaite regulacje stosunkéw miedzy pracownikami i pracodawcami
(Kubiczek, 2006: 126). W tym ujeciu mamy zatem do czynienia z instytucjami rynku pracy
sensu largo — wszystkimi regulacjami prawnymi, normami i kodeksami postepowan
odnoszgcymi sie do rynku pracy (Wtodarczyk, 2017: 40). Warto doda¢, ze w literaturze mozna
odnalez¢ takze odmienny sposob definiowania instytucji rynku pracy jako ,,systemu praw,
norm i konwencji majgcych swe zrédto w zbiorowym wyborze i zapewniajgcych ograniczenia
lub zachety, ktére powodujg zmiany decyzji dotyczgcych wyboru pracy lub ptacy” (Boeri, van
Ours, 2008: 3). Jest to jednak podejscie zawezajgce, odnoszace sie przede wszystkim do

instytucji sensu stricto.

Rodzaje instytucji rynku pracy

Instytucje rynku pracy mogg by¢ formalne (takie jak ptaca minimalna czy aktywna polityka
rynku pracy) lub nieformalne (np. nieformalne mechanizmy komunikacji, takie jak
przekazywanie z ust do ust informacji o dostepnych ofertach zatrudnienia, majgce miejsce
pomiedzy cztonkami rodziny i w gronie znajomych), skodyfikowane lub niespisane, ogdlne lub
szczegbtowe. Wszystkie z nich majg wptyw na to, jak funkcjonuje rynek pracy, choé ich wptyw

bywa rézny (zaréwno co do kierunku, jak i intensywnosci).



W literaturze przedmiotu, w zaleznosci od przyjetej perspektywy badawczej, mozna spotkac

rozne katalogi tych instytucji. Przyktadowo:

Wozniak-Jechorek (2013: 19) — bazujgc na podejsciu O.E. Williamsona, G. Hofstede oraz
E. de Jonga — wskazata czteropoziomowgq strukture instytucji rynku pracy: poziom 1 —
instytucje nieformalne (unikanie niepewnosci, dystans wtadzy,
maskulinizacja/feminizacja, indywidualizm/kolektywizm, orientacja na czas — dtugo-
i krétkookresowa); poziom 2 — instytucje formalne (reguty gry) (ustawodawstwo
warunkujgce polityke wobec rynku pracy: kodeks pracy, ustawy odnoszace sie do rynku
pracy, system zabezpieczenia spotecznego, system podatkowy; organizacje rynku pracy);
poziom 3 — reguty zawierania transakcji (rodzaje zawieranych kontraktéw, system
negocjacji ptacowych); poziom 4 — warunki podejmowania decyzji ekonomicznych —
alokacja zasobdéw (uwarunkowania jednostkowych decyzji podejmowanych przez
pracownikéw i pracodawcéw np. co do poziomu ptacy uzaleznionej od poziomu ptacy
minimalnej czy wydajnosci pracy, dtugosci okresu zatrudnienia, intensywnosci pracy,
w tym wskazniki aktywnosci zawodowej);

Berg (2015: 1) wyrdznia: instytucje regulujgce miejsca pracy — negocjacje zbiorowe, ptace
minimalne, rodzaje kontraktow, regulacje czasu pracy, oraz instytucje wptywajace na
redystrybucje dochodéw — emerytury, wsparcie dochodowe dla oséb bezrobotnych
i ubogich oraz ustugi publiczne o charakterze socjalnym;

Freeman (2007) zalicza do nich m.in.: rady pracownicze, prawng ochrone zatrudnienia,
ptace minimalne, system negocjacji zbiorowych, zatrudnienie na cate zycie (lifetime
employment), elastyczno$¢ ptac, rotacje pracy, umowy czasowe, dialog spoteczny,
programy stazowe, bezpieczenstwo i higiene pracy, regulacje ograniczajgce dyskryminacje
na rynku pracy;

Kozak (2014: 256) wymienia: obligatoryjne rady pracownicze, prawa chronigce
zatrudnienie, pface minimalng, zasieg kolektywnego przetargu, zasieg czasowy
zatrudnienia w cyklu zycia, negocjacje na poziomie makrospotecznym (peak level collective
bargaining), stopien elastycznosci ptac i czasowych umoéw o prace, dialog spoteczny;
Guzikowski (2016) zalicza do nich: ustawodawstwo dotyczgce ksztattowania ptacy
minimalnej, ustawodawstwo regulujgce wymiar czasu pracy, prawng ochrone

zatrudnienia, system pasywnej polityki rynku pracy, system aktywnej polityki rynku pracy,



system zabezpieczenia emerytalnego, system zwigzkéw zawodowych oraz system

opodatkowania pracy.

Warto takze podkreslic, ze na polskim gruncie bardzo czesto stosowane jest waskie
rozumienie instytucji rynku pracy, ktére okresla sie mianem infrastrukturalnych instytucji
rynku pracy (Kozak, 2014: 256). Sg to podmioty tworzace infrastrukture instytucjonalng rynku
pracy, wspierajgc ten rynek w jego funkcjonowaniu. Do tych instytucji rynku pracy, zgodnie
z zapisami ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, zaliczane s3: publiczne
stuzby zatrudnienia, Ochotnicze Hufce Pracy, agencje zatrudnienia, instytucje szkoleniowe,
instytucje dialogu spotecznego, instytucje partnerstwa lokalnego. Najistotniejszy wptyw na
funkcjonowanie polskiego rynku pracy majg niewatpliwie publiczne stuzby zatrudnienia,

a wsrdd nich: minister wtasciwy ds. pracy oraz wojewddzkie i powiatowe urzedy pracy.

Wptyw instytucji na funkcjonowanie rynku pracy

Wptyw instytucji na funkcjonowanie rynku pracy jest bardzo szeroki. Obejmuje on m.in.
przestrzenng alokacje zasobdéw pracy (migracja, urbanizacja), decyzje pracownikéw dotyczace
edukacji i szkolei (inwestycje w kapitat ludzki), nieréwnosci (relacje ptac), podziat czasu
pomiedzy prace zarobkowa a inne aktywnosci (np. nieodptatng prace domowg, edukacje

i wypoczynek) oraz uzytecznos¢ (podziat czasu miedzy produkcje a reprodukcje).

W literaturze przedmiotu dostrzegany jest takze wptyw instytucji rynku pracy na
funkcjonowanie catej gospodarki lub spoteczenstwa. Przyktadowo, J. Berg (2015: 1) wskazuje
w swoich rozwazaniach na fundamentalny wptyw instytucji rynku pracy na budowanie
sprawiedliwego spoteczenstwa poprzez tworzenie instytucji, ktére wspierajg tworzenie miejsc

pracy o wysokiej jakosci, charakteryzujgcych sie godziwymi ptacami i warunkami zatrudnienia.
Nalezy wskazaé, ze najczesciej stosowanym w praktyce analitycznej (ewaluacyjnej) podejsciem
jest mierzenie bezposredniego oddziatywania instytucji rynku pracy — czy to pojedynczych, czy
to ich wigzek — na ksztattowanie sie:

= zmiennych zasobowych rynku pracy (poziom aktywnosci zawodowej, zatrudnienia

i bezrobocia, ptac);

= zmiennych strumieniowych rynku pracy (np. stopa separacji i stopa kreacji miejsc pracy);
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= charakterystyk strukturalnych (np. przecietna dtugos¢ bezrobocia i stopien zageszczenia

rynku pracy).

Dodatkowo, coraz powszechniejsze jest takze stosowanie analiz uwzgledniajacych efekty
posrednie tych instytucji w odniesieniu do réwnowagi ogdlnej i takich zmiennych

makroekonomicznych, jak konsumpcja, produkcja lub ptace (Wtodarczyk, 2017: 42).

Instytucjonalizacja rynku pracy

W. Kozak (2014: 251) wskazuje, ze instytucjonalizacja rynku pracy poprzez podleganie
okreslonym zasadom czy normom implikuje brak dowolnosci i swobody w odniesieniu do
zachowan ludzi oraz podmiotéw funkcjonujgcych na nim. Autorka ta przywotuje, za R. Scottem

(1995), trzy wazne filary instytucjonalizacji: regulacyjny, kognitywny i normatywny.

Filar regulacyjny jest zwigzany z wystepowaniem przymusu i regulowaniem zachowan
podmiotdéw na rynku pracy poprzez zasady. W jego ramach stanowione sg reguty rynku pracy,
monitoruje sie ich dziatanie i wdraza sankcje, gdy wystepujg odstepstwa od tych regut. Kozak
podkresla tutaj znaczenie m.in. prawa pracy (kodeks pracy), ustaw o zwigzkach zawodowych,
organizacjach pracodawcéw, o rozstrzyganiu sporow zbiorowych, o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy oraz zaktadowych i ponadzaktadowych uktaddéw zbiorowych pracy.
Wskazuje takze na znaczacy role odgrywang przez sady pracy i inspekcje pracy. Z kolei filar
kognitywny obejmuje rozumienie znaczenia fundamentalnych zasad rynku pracy przez
aktordéw, ktérzy na nim dziatajg, rozumienie przez tych aktoréw swoich intereséw, ale i dziatan
innych aktoréw. Bardzo wazne jest tutaj rozpoznanie interesdw pracownikow i pracodawcow
oraz okreslenie stopnia przestrzegania przyjmowanych wzajemnie zobowigzan. Wreszcie filar
normatywny to przekonanie — oparte na wartosciach — o roli, prawach, funkcjach
i obowigzkach poszczegdlnych aktorow rynku pracy oraz relacjach miedzy nimi (Kozak, 2014:

251-254, 264).

Z kolei K. Muszynski (2019) w swoim rozbudowanym opracowaniu dotyczgcym polityki
regulacji zatrudnienia w Polsce wskazuje na dwa kluczowe trendy w zakresie zmiany
instytucjonalnej zachodzace w obrebie polskiego rynku pracy: dryf instytucjonalny —

rozumiany przez niego jako ,rosngce niedostosowanie i ignorowanie przez aktoréw
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gospodarczych danych instytucji formalnych”, oraz konwersje — rozumiang jako ,istotng

zmiane sposobu oddziatywania danej instytucji, ale w obrebie ram formalnych” (Ibidem: 15).

Syntetyczne rozwazania na temat istoty i roli instytucji rynku pracy prowadzone w tej czesci
opracowania pokazujg, jak zréznicowany co do charakteru, sposobu i skali oddziatywania jest
ich $wiat. Woykorzystanie podejscia instytucjonalnego do analizowania proceséw
odbywajgcych sie w obrebie rynku pracy z pewnoscig poszerza mozliwosci petniejszego
i precyzyjniejszego ich wyjasniania — wychodzi bowiem poza waskg ekonomiczng kategorie gry

popytowo-podazowej, uzupetniajgc jg o istotne aspekty historyczne, prawne czy spoteczne.

Instytucje rynku pracy sg z jednej strony bardzo przydatnymi konceptualnie i analitycznie
kategoriami pojeciowymi, z drugiej zas — w odniesieniu do praktyki realizacji polityk
publicznych ukierunkowanych na rynek pracy — zestawem narzedzi, instrumentow,
mechanizmdw, z ktédrych mozna skorzystaé, aby uzyskaé pozgdany stan relacji czy tez efektéw

(spotecznych i gospodarczych) na tym rynku.

Konkludujac, rozbudowany i zniuansowany zestaw instytucji determinujgcych funkcjonowanie
konkretnego rynku pracy moze by¢, co do zasady, uznawany wspéfczesnie za wyraz wysokiej
dojrzatosci i wydajnosci tego rynku. Nalezy jednak pamietaé o tym, ze nawet przy pomocy
bardzo szerokiego zestawu instytucji rynku pracy nie jesteSmy w stanie catosciowo opisaé
bardzo ztozonego swiata rynku pracy, poniewaz na jego dynamike rozwojowa wptywaja takze
takie elementy, jak ogdlna sytuacja spoteczno-gospodarcza, tempo wzrostu gospodarczego

czy miejsce danego kraju w globalnych tancuchach tworzenia wartosci.

12



2. Strukturalne i koniunkturalne uwarunkowania pozycji przetargowej
pracownikéw

Tradycyjnie w literaturze site przetargowg pracownikéw okresla sie na podstawie
uwarunkowan instytucjonalnych, ktére strukturalnie wptywajg na mozliwosci negocjacyjne
pracownikdw vis-d-vis przedsiebiorstwal. Chodzi o takie instytucje, ktére ograniczaja
negatywne konsekwencje wynikajace ze specyfiki rynku pracy, ktéry mozna zaliczyé do tzw.
,rynkdw spornej wymiany” (contested exchange markets; Bowles, Gintis, 1990), gdzie duzg
role odgrywaija relacje wtadzy ekonomicznej pomiedzy podmiotami zawierajgcymi transakcje.

Do instytucji wzmacniajgcych pozycje pracownikéw zalicza sie przede wszystkim:

1. Poziom uzwigzkowienia i odsetek pracownikéw objetych zbiorowymi uktadami pracy
(Dau-Schmidt, Ellis, 2010).

2. Poziom prawnej ochrony zatrudnienia (ochrona przed zwolnieniami i inne ograniczenia
natozone na swobode regulacji stosunkéw pracy) (Claessens, Ueda, 2020).

3. Poziom ustawowo ustalonej ptacy minimalnej, szczegélnie w odniesieniu do pracownikéw

o niskich kompetencjach i w krajach o niskim poziomie uzwigzkowienia (Malloy, 2016).

Instytucje rynku pracy mogg tagodzi¢ lub wzmacnia¢ reakcje jego kluczowych wskaznikédw na
kryzysy i boomy gospodarcze. Instytucje te stanowig bowiem determinanty sity przetargowej
(by¢ moze poza poziomem ptacy minimalnej), cho¢ trzeba mie¢ na uwadze, ze ze wzgledu na
swoj strukturalny charakter zmieniajg sie wolno i inercyjnie. Z kolei w krotkim okresie na
pozycje przetargowg oddziatujg konkretne, cyklicznie ustalane zmienne, takie jak przede
wszystkim poziom zatrudnienia i bezrobocia oraz struktura zatrudnienia, pokazujaca realny

poziom ochrony pracownikdw, jak rdwniez rdznice pozycji pomiedzy ich grupami.

Pewnym przyblizeniem zmian sity przetargowej jest tez udziat ptac w PKB. Posiada on
komponent strukturalny — charakterystyczny dla danej gospodarki, oraz cykliczny, ktéry
wynika z aktualnej sytuacji gospodarczej. Ze wzgledu na fakt, ze w krétkim okresie bardzo
utrudniona jest ocena zmian kluczowych instytucjonalnych czynnikéw sity przetargowej,
W niniejszej analizie w wiekszym stopniu skupimy sie na jej komponentach cyklicznych niz

strukturalnych. Dlatego w czesci poswiecone] efektom kryzysu pandemicznego bedziemy

! Lista przedstawiona ponizej jest arbitralna i nie uwzglednia istotnych strukturalnych uwarunkowan pozycji danej
gospodarki w miedzynarodowym podziale pracy.
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odnosi¢ sie raczej do biezgcych zmian ,,pozycji przetargowej” pracownikéw, ktérg rozumiemy

jako wyraz sity negocjacyjnej w danych warunkach gospodarczych.

Strukturalne determinanty sity przetargowej — Polska na tle UE i OECD

Polska od lat nalezy do krajéw z najmocniej zliberalizowanym rynkiem pracy w grupie panstw
rozwinietych. Ma to rdézne przyczyny i od dtuzszego czasu jest poddawane krytycznym
badaniom (Lisowska, 2017). W tej cze$ci opracowania zaprezentujemy jedynie ogdlny opis
sytuacji pracownikéw, zdeterminowanej czynnikami strukturalnymi, czyli poziomem
uzwigzkowienia i regulacji rynku pracy. Opis ten bedzie stanowi¢ jednak baze, na tle ktorej

dokonamy analizy zmian zaobserwowanych w okresie pandemii COVID-19.

Trzeba pamietaé, ze poziom uzwigzkowienia w Polsce nie tylko od lat nalezy do jednych
z najnizszych w Europie (potwierdzajg to dane z wykresu 1), ale w ostatnich dwéch dekadach
jeszcze sie obnizyt o prawie 10 p.p. Polska jest takze jednym z krajdw o najnizszym udziale

pracownikéw objetych zbiorowymi uktadami pracy (zob. punkt o dialogu spotecznym).

Wykres 1. Poziom uzwigzkowienia w krajach OECD w 2016 r. (lub najbardziej aktualne dane OECD)
oraz zmiana miedzy 2000 r. a 2016 r.
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych OECD, https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TUD.

Stabos¢ zwigzkdow zawodowych w Polsce jest konsekwencjg wielu czynnikéw, sposrdd ktérych

nalezy wymienié przede wszystkim (Visser, 2019):

1. wysoki poziom fragmentacji zwigzkéw (inaczej, niski poziom centralizacji), utrudniajacy

koordynacje dziatan;
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2. stabos¢ dialogu spotecznego;

3. ograniczenia natury prawnej dla uzwigzkowienia w niektdrych sektorach i w mniejszych
przedsiebiorstwach;

4. relatywnie niski poziom zaufania do zwigzkéw zawodowych w spoteczenstwie

(zob. wykres 2).

Wykres 2. Odsetek respondentéw, ktérzy wcale lub nie za bardzo ufali zwigzkom zawodowym

w2017 r.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych European Values Study, https://europeanvaluesstudy.eu.

Drugim zrédtem niskiej sity przetargowe] pracownikdw w Polsce jest liberalne prawo pracy
w potgczeniu z bardzo wysokim odsetkiem oséb zatrudnionych w oparciu o kontrakty czasowe
(w duzej mierze umowy cywilnoprawne). W konsekwencji w pordwnaniach
miedzynarodowych wskaznik restrykcyjnosci prawodawstwa ochrony pracownikéw dla Polski
jest tradycyjnie relatywnie niski (a przynajmniej nizszy niz w wiekszosci krajéw Europy
Srodkowo-Wschodniej o analogicznych tradycjach regulacji rynku pracy i znajdujacych sie na
podobnym poziomie rozwoju gospodarczego) — takie wnioski wynikaja z wieloletnich
odczytéw autorskiego syntetycznego wskaznika SEPL, opracowanego na bazie wskaznika
prawnej ochrony zatrudnienia stworzonego przez OECD (2013). Dane te zostaty

zaprezentowane na wykresie 3.
Sam wskaznik zostat obliczony w nastepujacy sposéb:

SEPL = EPRC x(1 —TW) + EPT xTW

15



gdzie:

SEPL — syntetyczny wskaznik ochrony pracownikéw,

EPRC — wskaznik indywidualnej i kolektywnej ochrony kodeksowej (OECD),
EPT — wskaznik indywidualnej ochrony pracownikéw tymczasowych (OECD),

TW — odsetek pracownikéw tymczasowych (Eurostat).

Wykres 3. Poréwnanie wartosci wskaznika SEPL dla krajow Europy Zachodniej (core), Europy
Potudniowej (south), Europy Srodkowo-Wschodniej (CEE) i Polski
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych OECD,
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=EPL_OV.

Istniejg jednak przestanki, aby twierdzié, ze w warunkach stabosci zwigzkéw zawodowych
(czesto niechetnych wobec odgdrnej interwencji) oraz niskiej jakosci dialogu spotecznego,
znaczacg role we wzmacnianiu sity przetargowej pracownikéw ma do odegrania rzad (Furaker,
Larsson, 2020). Moze to robi¢ poprzez regulacje stosunkdow pracy (z wykorzystaniem
instrumentow ochrony zatrudnienia) lub dzieki wykorzystaniu administracyjnie ustalanych
ptac minimalnych?. Ta druga opcja poprawia site przetargowg niewykwalifikowanych
pracownikéw, a w zaleznosci od efektu presji ptacowej takze tych srednio wykwalifikowanych.
Mozna sie zatem spodziewaé, ze narzedzie to bedzie wykorzystywane nieco bardziej aktywnie

w takich krajach, jak Polska, w ktérych dialog spoteczny jest staby, a poziom uzwigzkowienia

2 |stnieje wiecej mozliwoéci w tym obszarze (np. poziom i dostepno$éé zasitku dla bezrobotnych czy struktura
opodatkowania), ale skupiamy sie na dwdch najwazniejszych.
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niski. Potwierdzajg to dane Eurostatu — Polska nalezy aktualnie do krajéw z raczej wyzsza

wartoscig ptacy minimalnej w relacji do przecietnego wynagrodzenia (zob. wykres 4).

Wykres 4. Ptaca minimalna w relacji do przecietnego wynagrodzenia w 2010 r. i 2019 r.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/earn_mw_avgr2/default/table?lang=en.

Pozycja przetargowa pracownikow w Polsce — efekt COVID-19

Przytoczone powyzej dane wskazujg, ze w Polsce pracownicy majg raczej mniejszg niz
przecietna site przetargowa na rynku pracy, cho¢ jest ona wzmacniana przez aktywna polityke
ptacy minimalnej prowadzong przez rzad. Literatura wskazuje, ze taka sytuacja powinna
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w wiekszej elastycznosci poziomu ptac (w szczegdlnosci
udziatu ptac w PKB) i zatrudnienia w cyklu koniunkturalnym oraz w reakcji na kryzysy
gospodarcze (Lombardi et al., 2020). Moze tez by¢ tak, ze wptyw kryzyséw na sytuacje na
rynku pracy przybierze bardziej subtelne formy, wptywajgc na strukture rynku pracy
(zatrudnienie czasowe, w niepetnym wymiarze czasu pracy, zatrudnienie grup

defaworyzowanych, zatrudnienie w szarej strefie itp.).

Aktualng sytuacje rynku pracy w Polsce oraz pozycje przetargowg pracownikdw mozna

syntetycznie opisa¢ w szesciu punktach.
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Po pierwsze, ze wzgledéw koniunkturalnych i demograficznych pozycja przetargowa
pracownikéw w Polsce, cho¢ ogdlnie jest staba, od kilku lat znajduje sie na rekordowo wysokim
poziomie, co widaé choéby po wzroscie od 2015 r. realnych ptac srednio o okoto 4% rocznie

i stopy zatrudnienia o okoto 5 p.p.

Po drugie, podstawowe wskazniki dotyczgce rynku pracy wskazujg, ze relatywna stabos¢ sity
przetargowej polskich pracownikdéw nie przetozyta sie na wiekszg elastycznos¢ poziomu
zatrudnienia, czyli nie wptyneta negatywnie na krotkookresowg pozycje przetargowa
pracownikéw. Potwierdzajg to oficjalne dane na temat stopy bezrobocia (zaledwie 3,2% wg
BAEL w 2020 r., 6,1% wg wskaznika bezrobocia rejestrowanego w maju 2021 r.),
wspofczynnika aktywnosci zawodowej oraz stopy zatrudnienia (rekordowe 71% aktywnych

zawodowo i 68,7% zatrudnionych osdb w grupie wiekowej 15-64 lata w 2020 r.).

Po trzecie, firmy usilnie poszukujg pracownikéw, co w drugiej potowie 2020 r. spowodowato
powrdét do trendu wzrostowego wskaznika wolnych miejsc pracy. Jest to przestanka
potwierdzajgca hipoteze, ze pomimo spowodowania spadku PKB, pandemia nie naruszyta

podstaw dobrej koniunktury na rynku pracy w Polsce w sektorze przedsiebiorstw.

Po czwarte, dobra koniunktura przetozyta sie z jednej strony na utrzymujgcy sie popyt na prace
cudzoziemcow, a z drugiej — na presje ptacowg (w kwietniu 2021 r. przecietne wynagrodzenie
w sektorze przedsiebiorstw nominalnie wzrosto o ponad 10% w poréwnaniu do kwietnia

2020 r.3).

Po piate, bardzo istotny wskaznik pozycji przetargowej pracownikéw vis-a-vis
przedsiebiorstwa, czyli udziat ptac w PKB, wzrdst w 2020 r. w Polsce o 1,3 p.p., co Swiadczy
o jednoznacznej poprawie w tym zakresie (zob. wykres 5). Jednak z analizy poréwnawczej
wynika, ze byt to jeden z nizszych wzrostéw w skali europejskiej, w dodatku z bardzo niskiego

poziomu w poréwnaniu do innych krajow UE.

3 Trzeba jednak pamietaé, ze w tamtym okresie wiele podwyzek byto zamrozonych, wiec to jest czeéciowo efekt
nizszej bazy.
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Wykres 5. Udziat ptac w PKB dla UE, Europy Srodkowo-Wschodniej (CEE) i Polski (Eurostat)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/NAMA_10_GDP__custom_1180303/default/table?lang=en.

Po széste wreszcie, dotychczasowe badania wskazuja, ze ogdlna, obserwowana od niedawna
poprawa pozycji przetargowej nie musi dotyczy¢ wszystkich, a szczegdlnie najmtodszych,
uczestnikdw rynku pracy (por. Biga et al., 2021: 35-37) oraz pracownikdw o nizszych
kwalifikacjach. W tym kontekscie warto zauwaiy¢, Zze zatrudnienie pracownikdéw
legitymujacych sie co najwyzej wyksztatceniem gimnazjalnym (tradycyjnie w Polsce jedno
z najnizszych w Europie) spadto w 2020 r. 0 0,6 p.p. (do poziomu 24,1%). Niepokojacy z tego
punktu widzenia jest prawdopodobny wzrost poziomu szarej strefy (Biga et al., 2021: 37-39,

Kukutowicz, 2021: 20-21%).

Nalezy przyznaé, ze pozycja przetargowa pracownikéw ze wzgledu na utrzymujgca sie mimo
pandemii dobrg koniunkture gospodarczg ogdlnie nie zostata wyraznie ostabiona. Jednak
skupianie sie jedynie na aktualnych wskaznikach sytuacji na rynku pracy maskuje pewne
strukturalne czynniki, ktére powodujg, ze sita przetargowa pracownikow jest niska, co
odzwierciedla niski poziom oraz dynamika zmian udziatu ptac w PKB w Polsce w poréwnaniu

do wiekszosci krajow europejskich.

Przedstawione w tej czesci rozwazania wskazujg, ze Polska pozostaje krajem, w ktérym sita
przetargowa pracownikdéw jest relatywnie niska. Wynika to z faktu, ze zaréwno dialog

spoteczny, jak i zwigzki zawodowe sg w naszym kraju bardzo stabe od lat, mamy niski poziom

4 Niepokojacy jest tez niespotykany od 2015 r. spadek liczby zatrudnionych w sferze budzetowej.
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prawnej ochrony zatrudnienia, a od 15 lat utrzymuje sie bardzo wysoki odsetek pracownikéw
zatrudnionych na podstawie uméw czasowych (w tym cywilnoprawnych). tagodzone jest to
przez aktywna polityke pfacy minimalnej prowadzong przez kolejne rzady. Efektem przewagi

pracodawcow jest strukturalnie niski udziat ptac w PKB.

Jednoczesnie kryzys wywotany pandemig COVID-19 ,,obszedt” sie z polskimi pracownikami nad
wyraz tagodnie, co potwierdzane jest kolejnymi analizami polskiego rynku pracy. Fakt ten
wynika najprawdopodobniej z utrzymujgcego sie wysokiego popytu miedzynarodowego na
produkty i ustugi wytwarzane na terenie Polski, ale rdwniez ze swiadomie prowadzonej
polityki utrzymywania zatrudnienia wyrazonej w kolejnych ,tarczach rzgadowych”,
jednoznacznie nastawionych na ochrone miejsc pracy. Jednoczesnie tradycyjnie niemata skala
tamania praw pracowniczych, sygnalizowana w raportach (zob. Kielczewska, Kosny, Sawulski
2021) i przez zwigzki zawodowe pozostaje w Polsce wysoka. Jest to efektem niskiej sity
przetargowej pracownikow oraz stabos$ci instytucji odpowiedzialnych za egzekucje tych praw.
Z analiz przedstawionych w tej czesci wysnuwamy wniosek, ze obecnie stosunkowo dobra
pozycja przetargowa pracownikéw maskuje wewnetrzne zréznicowanie w ich grupie, w ktérej
mtodzi i mniej wyksztatceni znajdujg sie w relatywnie najgorszej sytuacji. Ponadto owa niezta
pozycja jest efektem utrzymujacej sie dobrej koniunktury gospodarczej, ktérej zasadniczo nie
ostabit kryzys pandemiczny. Odwrdcenie koniunktury, ktére wczesniej czy pdiniej nadejdzie,
prawdopodobnie silnie wptynie na sytuacje pracownikdw, ktérzy nie cieszg sie wysokim
poziomem instytucjonalnego zabezpieczenia swojej pozycji na rynku pracy. Kolejna cze$é

zostanie poswiecona analizie strukturalnych wad systemu instytucjonalnego zabezpieczenia.
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3. Studia przypadku

3.1. Panstwowa Inspekcja Pracy

Panstwowa Inspekcja Pracy (PIP), cho¢ jest jedng z najstarszych instytucji w Polsce (w 2019 r.
Swietowata swoje stulecie), w powszechnej opinii nie dysponuje wystarczajgcym potencjatem
do realizacji powierzonej jej misji, czyli troski o przestrzeganie szeroko rozumianych praw
pracowniczych. Istnieje co najmniej kilka powoddéw takiego stanu rzeczy, ale sposrdd nich
najwazniejszy ma charakter metapolityczny. Co najmniej od poczatkéw transformacji
ustrojowej w polskiej debacie publicznej, a co za tym idzie takze w polskiej polityce, dominuje
paradygmat ,proprzedsiebiorczosciowy”, ktéory skutkuje brakiem zainteresowania
instytucjami majgcymi na celu troske o przestrzeganie praw pracowniczych, w tym zasad

bezpieczenstwa i higieny pracy.

Paradygmat ten utatwia takze dziatanie lobbystéw, reprezentujgcych interesy organizacji
pracodawcow. Ostatnie 30 lat przyniosto wiele przyktadéw, w ktérych za sprawg nacisku ze
strony przedsiebiorcow politycy wycofywali sie z decyzji lub plandw majacych na celu
wzmocnienie pozycji negocjacyjnej pracownikdéw. Nalezy podkredli¢, ze od tej reguty
w zasadzie nie ma wyjgtku — poza rzadem PiS, ktory wprowadzit m.in. minimalng stawke
godzinowg i zakaz handlu w niedziele, trudno wskazac jakikolwiek inny rzad po 1989 r., ktéry
w relacji pracodawcy vs. pracownicy nie reprezentowatby gtdwnie interesu pracodawcéw.
Zresztg takze obecny rzad trudno okreslié¢ jednoznacznie mianem ,,propracowniczego”, czego
dowodem jest choéby sposéb zarzadzania kryzysem pandemicznym i konstrukcja tzw. tarcz

antykryzysowych.

Majac na uwadze wspomniany paradygmat, trudno zatem jednoznacznie ocenié, czy
systemowe umiejscowienie PIP jako instytucji podlegtej Sejmowi jest rozwigzaniem
optymalnym. Co prawda, z jednej strony zaréwno inspekcja, jak i Rada Ochrony Pracy, czyli
organ nadzoru nad PIP, w teorii majg reprezentowac rézne podmioty i gwarantowac przez to
polityczng niezaleznos$é, jednak z drugiej strony, m.in. w obliczu procesu stabniecia wiadzy
legislacyjnej, nie sposdb wskazaé, kto konkretnie ponosi odpowiedzialno$¢ za stan
i funkcjonowanie inspekcji. W konsekwencji mozna zaryzykowac hipoteze, ze instytucja ta jest
,Systemowa sierotg”, co dodatkowo ostfabia jej znaczenie. Jednoczesnie, wraz z postepujgca

polaryzacjg polityczng, nalezy spodziewac sie pojawienia coraz wiekszej liczby zarzutéw co do
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jej niezaleznosci. W niczym nie zmienia to jednak faktu, ze problem ten ma znaczenie
drugorzedne wobec dominujgcej w naszym kraju filozofii myslenia o rynku pracy. Zresztg sam
fakt, ze problematyka funkcjonowania i systemowego umiejscowienia PIP nie jest niemal
w ogdle przedmiotem politycznego sporu stanowi kolejny dowdd potwierdzajacy teze o roli

»proprzedsiebiorczego” paradygmatu.

Paradoksalnie, paradygmat ten byt wzmacniany przez wieloletnie polityczne uwiktanie
zwigzkéw zawodowych, z NSZZ ,,Solidarnos¢” na czele. Cho¢ trudno odmowic ,,Solidarnosci”
zastug w doprowadzeniu do transformacji ustrojowej w Polsce, to jednak dziedzictwo
historyczne stanowito i nadal stanowi swoisty balast. Warto pamietaé, ze to wtasnie
»,Solidarnos¢”, ale takze kojarzona raczej z lewicg OPZZ, w pierwszych latach Il RP wspieraty
retoryke ,zaciskania pasa” i liberalizacji rynku pracy w imie dziejowe] koniecznosci, tracac
wiarygodno$é dla wielu pracownikow bedgcych ofiarami transformacji gospodarczej.
Co wiecej, pomimo uptywu wielu lat i relatywnie mniejszego zaangazowania politycznego,
,Solidarnos$¢” nadal jest bardzo mocno kojarzona z aktualng partig rzadzaca i z tego powodu
dla co najmniej czesci spoteczeristwa nie jest wiarygodnym partnerem, co przektada sie takze

na spoteczne postrzeganie problematyki praw pracowniczych.

W czym zatem przejawia sie stabos$¢ PIP? Po pierwsze, zgodnie z ostatnim dostepnym
sprawozdaniem za 2019 r. (PIP, 2020), instytucja ta zatrudniata 2 671 pracownikéw,
rozlokowanych pomiedzy Gtdwny Inspektorat Pracy (248 oséb), 16 okregowych inspektoratéw
pracy i 43 oddziaty terenowe umiejscowione przewaznie w miastach, ktdre utracity status
wojewddztwa w 1999 r. (tgcznie 2 368 osbéb) oraz Osrodek Szkolenia PIP we Wroctawiu
(55 oséb). Trzeba miec¢ jednak swiadomosé, ze czynnosci kontrolne sg wykonywane gtéwnie
przez inspektoréw i podinspektoréw pracy, a tych w skali kraju jest tylko 1600. To przektada
sie na zdolnos¢ przeprowadzania kontroli — w 2019 r. byto ich 73,3 tys. i objety 57,8 tys.
podmiotéw. Nie jest to duzo, zwazywszy na liczbe podmiotéw podlegajgcych kontroli —
w Polsce mamy ponad 750 tys. podmiotéw, na rzecz ktérych $wiadczona jest praca, co
oznacza, ze rocznie tylko ok. 7-8% z nich jest poddawane kontroli. W efekcie, statystycznie,
kontrola w jednej firmie przypada srednio raz na 12 lat. Warto w tym miejscu dodaé, ze mimo
dobrej sytuacji gospodarczej, ktora skutkuje wzrostem liczby zarowno podmiotow, jak i oséb
zatrudnionych, z roku na rok liczba kontroli spada. Jeszcze w 2015 r. przeprowadzono prawie

90 tys. kontroli w ponad 71 tys. podmiotow, a juz pojawity sie zapowiedzi, ze w 2021 r. kontroli
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bedzie jeszcze mniej niz wczesniej. Trudno sie temu zresztg dziwi¢, skoro od lat systematycznie
maleje udziat wydatkéw na PIP w budzecie panstwa. Dodatkowo, cho¢ tylko niewielka czes$¢
z nich to kontrole powypadkowe (w 2019 r. zanotowano 2 141 takich zdarzen), to jednak
przektada sie to na wizerunek inspekcji jako instytucji zajmujgcej sie gtéwnie wypadkami
w pracy. W rezultacie inspekcja pracy nie jest postrzegana jako instytucja, ktérej zadaniem jest

szeroko rozumiana troska o los pracownikdéw.

Jeszcze powazniejszym problemem jest jednak stabo$¢ narzedzi, ktérymi dysponujg
inspektorzy. Srednia kwota mandatu karnego natozonego przez inspektoréw w 2019 r.
wyniosta jedynie 1,2 tys. zt, a grzywny natozonej przez sad po ztozeniu zawiadomienia przez
inspekcje — 2,2 tys. zt. Wynika to zresztg wprost z oficjalnych widetek — wysokos¢ mandatu
karnego moze wynosi¢ 1 tys. zt, 2 tys. zt lub w skrajnym przypadku recydywy 5 tys. zt.
Analogicznie sytuacja wyglada w przypadku grzywien naktadanych przez sad — co prawda
maksymalna wysokos$¢ wynosi 30 tys. zt, w praktyce jednak naktadane grzywny sg znacznie
mniejsze, a poza tym do sadu trafia absolutny margines spraw (wnioski do sadu stanowig
zaledwie 4% wszystkich natozonych przez inspekcje sankcji). W sytuacji, w ktérej korzysci
wynikajgce z nieprzestrzegania prawa pracy mogg wynosic dziesigtki czy setki tysiecy, a nawet
miliony ztotych, kary i grzywny nie robig na wiekszosci przedsiebiorcéw wrazenia, nawet jesli
sady w zdecydowanej wiekszosci (ponad 90% spraw) przychylajg sie do wnioskéw inspekcji.
Zdarzajg sie nawet sytuacje, ze w zakfadach pracy istnieje specjalny, niewielki fundusz do
pokrywania kosztéw wynikajgcych z natozonych mandatéw karnych — zatrzymanie linii

produkcyjnej czesto powoduje wielokrotnie wyzsze koszty.

Kolejnym zjawiskiem, ktdére ostabia pozycje inspektoréw w relacji z kontrolowanymi
podmiotami jest zdolno$é do realnej egzekucji wydanych decyzji. Przyktadowo, z ponad 6 tys.
decyzji ptacowych skutkujgcych dodatkowymi naleznosciami wobec pracownikéw
w wysokosci ponad 100 min zt zrealizowano zaledwie niecate 40%, a pracownikom wyptacono
jedynie 26 min zt. W konsekwencji standardowe podejscie przedsiebiorcéw do inspektoréow
mozna ujgé nastepujgco: ,,co mi zrobisz, jak nic mi nie zrobisz”. Wynika to nie tyle z pogardy
wobec pracownikéw inspekcji, co raczej realnej oceny ich mozliwosci. Jednoczes$nie jednak
w wielu badaniach prowadzonych przez organizacje pracodawcdw mozna znalezé narzekania

przedsiebiorcow na czestotliwosé¢ i dotkliwos¢ réznych kontroli.
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Nie powinno zatem zaskakiwaé¢, ze praca w inspekcji pracy raczej rodzi frustracje, a nie
satysfakcje. Niestety brakowi sprawczosci towarzyszg relatywnie niskie zarobki, podobnie
zresztg jak w innych publicznych inspekcjach. Zgodnie z informacjami uzyskanymi
bezposrednio od Gtéwnego Inspektoratu Pracy w 2020 r. wynagrodzenie dla osoby
zatrudnianej w Panstwowej Inspekcji Pracy z zamiarem skierowania na kurs inspektorski, ktéra
nie posiadata jeszcze prawa do dodatku stazowego, wynosito 4 300 zt brutto. Wynagrodzenie
mtodszego inspektora pracy, ktéry nie posiadat prawa do dodatku stazowego wynosito z kolei
4 600 zf brutto. Co prawda w pierwszej potowie 2021 r. przecietne zarobki w PIP nieznacznie
wzrosty, ale wzrost ten nalezy przypisac raczej nadgodzinom, co byto spowodowane malejgca

liczbg inspektorow. W samym 2020 r. z inspekcji odeszto bowiem prawie 150 oséb.

Nie jest to jednak jedyny czynnik, ktéry negatywnie wptywa na sytuacje pracownikéw
inspekcji. W przeprowadzonych rozmowach respondenci wskazywali takze na trudnosci
z awansem (ptaska struktura organizacyjna) i jego uzaleznienie od czynnikéw politycznych.
W rezultacie mamy do czynienia ze zjawiskiem odptywu pracownikéw z inspekcji, zwtaszcza
o0so0b w wieku 30-40 lat, a co za tym idzie zmiang struktury wiekowej inspektoréw. Jeszcze
w 2010 r. udziat oséb w wieku 30-40 lat wsréd wszystkich pracownikéw inspekcji wynosit
prawie 30%, w 2015 r. spadt do ok. 25%, a obecnie zbliza sie do 20%. Majac na uwadze, ze
osoby z tej grupy wiekowej majg juz kilkuletnie doswiadczenie pracy i wiekszg zdolnos¢ do
nabywania dodatkowych kompetencji niezbednych do nadazenia za dynamicznie
zmieniajgcym sie rynkiem pracy, ,ucieczka” trzydziestolatkdow z inspekcji moze w najblizszej
przysztosci skutkowaé powaznymi ktopotami zaréwno dla PIP, jak i catego rynku pracy. Tym
bardziej, ze swoista luka pokoleniowa w inspekcji pracy moze skutkowac ostabieniem
sktonnosci do doksztatcania sie przez starszych pracownikéw (w ciggu ostatniej dekady udziat
pracownikéw ze stazem krétszym niz 10 lat zmalat z 44% do 31%). A jest ich wyjgtkowo duzo
w poréwnaniu do sredniej z innych instytucji publicznych —az 13% inspektordéw osiggnie wiek
emerytalny w ciggu najblizszych trzech lat. W obliczu narastajgcych brakow kadrowych
spowodowanych m.in. niskg konkurencyjnoscig ptacowa PIP nalezy spodziewaé sie, ze co

najmniej czes¢ z inspektoréw w wieku emerytalnym bedzie zachecana do kontynuowania

pracy.

Na to wszystko naktada sie, nie zawsze intencjonalna, czesta zmiana kierownictwa inspekcji,

co niewatpliwie utrudnia zarzgdzanie tg instytucjg i nadanie odpowiednich kierunkéw
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niezbednym zmianom. Od 2016 r. mielisSmy bowiem az czterech Gtéwnych Inspektoréw Pracy.
Powotany 4 lutego 2016 r. Roman Giedroy¢ zmart péttora roku pdiniej. Jego miejsce
10 pazdziernika 2017 r. zajgt Wiestaw tyszczek, ktéry sprawowat ten urzad prawie trzy lata,
ale odszedt w atmosferze skandalu zwigzanego z nieprawidtowosciami przy zatrudnianiu
nowych pracownikéw inspekcji wedtug klucza towarzysko-partyjnego i ich wynagradzaniu®.
Sytuacje miat uporzagdkowac Andrzej Kwalinski, powotany 24 wrzeénia 2020 r., ale po uptywie
niecatych czterech miesiecy zmart i pojawita sie po raz kolejny konieczno$¢ znalezienia
nastepcy. Wowczas 10 lutego 2021 r. na to stanowisko zostata powotana Katarzyna tazewska-
Hrycko, zwigzana z inspekcjg pracy od 2000 r., ktéra od 2016 r. petnita funkcje Dyrektora Biura
Rady Dialogu Spotecznego. Stoi przed nig podwadjnie trudne zadanie — z jednej strony PIP pod
jej kierownictwem musi odpowiedzie¢ na nowe wyzwania wynikajgce z dynamicznych zmian
na rynku pracy (praca zdalna, pracownicy delegowani, praca platformowa itd.), a z drugiej
musi odbudowac i tak staby wizerunek inspekcji w spoteczenstwie, ostabiony dodatkowo
przekonaniem o nieobecnosci Inspekcji w czasie pandemii. W wywiadzie, ktérego udzielita
w maju 2021 r., Katarzyna tazewska-Hrycko przedstawita swojg wizje czterech gtéwnych

Jfilaréw” Inspekcji®:

= jakosciskutecznos¢ (, W pandemii dodatkowe znaczenie zyskata kwestia jasnych regut bhp
w zwigzku z narazeniem na czynniki biologiczne, stad koniecznos¢ udziatu PIP
w opracowywaniu standardow”);

= profesjonalizm (,Zalezy mi, zeby zaréwno pracownicy urzedu, jak i pracodawcy wiedzieli,
jakie sg stanowiska w okreslonych sprawach. Inspektorzy pracy i pracownicy merytoryczni
powinni dziata¢ w oparciu o jasne i czytelne interpretacje prawne”);

= poradnictwo (,,Chce zapewni¢ wiekszg dostepnos¢ do fachowych informacji i mozliwos$é
uzyskania pomocy prawnej we wszystkich okregowych inspektoratach pracy”);

= prewencja (w opinii K. tazewskiej-Hrycko zaniedbana w ostatnich latach).

Wspomniane przez nowg GIP filary wpisujg sie zasadniczo w sugestie prezentowane
w przeprowadzonych przez autoréw raportu wywiadach. Na pozytywng uwage zastuguje

takze deklaracja wzmocnionej wspétpracy w ramach filaru ,prewencja” pomiedzy PIP

5 https://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/600955,panstwowa-inspekcja-pracy-awanse-
kontrowersje.html.

5 www.rp.pl/Kadry/305109988-Katarzyna-Lazewska-Hrycko-glowny-inspektor-pracy-Brakuje-nam-narzedzi-do-
walki-z-szara-strefa.html.
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a Centralnym Instytutem Ochrony Pracy — Panstwowym Instytutem Badawczym oraz
Ogodlnopolskim Stowarzyszeniem Stuzb BHP. W obliczu nowych wyzwan wspotpraca ta
powinna objgc¢ takze inne instytucje — Panstwowg Inspekcje Sanitarng, Zaktad Ubezpieczen

Spotecznych oraz Stuzbe Graniczna.

Majac na wzgledzie wymienione wczesniej stabosci Inspekcji, warto odnotowac, ze w Sejmie
trwajg prace nad poselskim projektem nowelizacji ustawy o PIP’, ktéra ma umozliwié
inspektorom zamienianie cywilnoprawnych kontraktéw na etat tak, aby to przedsiebiorca
musiat przed sgdem dowodzi¢, ze prawidlowo zawart zlecenie czy tez podjat wspotprace
z osobg prowadzgcy dziatalnos¢ gospodarczg. Projekt ten zostat jednak ztozony przez Lewice,
co przy obecnej konfiguracji politycznej moze nie wrdzyé mu powodzenia. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze w samej PIP trwajg prace nad kompleksowa nowelizacjg ustawy, ktéra ma
wzmocni¢ uprawnienia kontrolne inspektoréw. Jedng z propozycji ma byé nadanie
inspektorom uprawnien do podejmowania dziatan operacyjnych, w tym zwolnienie
inspektoréow pracy z obowigzkdw wynikajgcych z ustawy ,Prawo przedsiebiorcéw”,
a w szczegolnosci obowigzku zapowiadania kontroli czy tez przedstawiania upowaznienia do
kontroli. W swietle opisanych wczesniej probleméw, w tym zjawiska tzw. ,szarej strefy”, taka
zmiana wydaje sie nie tylko niezbedna, ale i pilna. Tym bardziej, ze zgodnie z informacja
uzyskang z Gtéwnego Inspektoratu Pracy ,pracownicy pozostajagcy w zatrudnieniu
z kontrolowanym pracodawcg, z uwagi na obawe utraty pracy, niejednokrotnie nie sg
zainteresowani sktadaniem obcigzajacych pracodawce wyjasnien”, co oznacza, ze sama

Inspekcja ma petng sSwiadomos¢ swoich ograniczonych mozliwosci.

7 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-478-2021/Sfile/9-020-478-2021.pdf.
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3.2. Sadownictwo pracy

Warunkiem koniecznym istnienia ,,zdrowego” rynku pracy jest sprawne sadownictwo pracy.
Nawet dobrze skonstruowane normy generalne i abstrakcyjne nie s3 bowiem w stanie
zapewnic ochrony kluczowych praw w tym obszarze. Efektywne sgdownictwo pracy moze by¢
traktowane jako czesciowy substytut zwigzkéw zawodowych w jednym z dwdch
podstawowych celéw ich istnienia, jakim jest obrona praw, intereséw zawodowych
i socjalnych ludzi pracy. Natomiast trzecia wtadza nie moze zastgpi¢ zwigzkéw zawodowych

w petnieniu roli reprezentacji pracowniczej.

W przypadku Polski trudno jest méwié o sprawnym sgdownictwie, takze w kontekscie spraw
z zakresu prawa pracy. Miedzynarodowe rankingi praworzadnosci nie bez przyczyny wytykajg
nam ogromne zaniedbania w zakresie wymiaru sprawiedliwosci, z przewlektoscig postepowan
na czele. Co wiecej, ostatnie lata nie dos¢, ze nie przynoszg w tym aspekcie poprawy, to

problem dtugiego oczekiwania na prawomocne rozstrzygniecie jeszcze sie pogtebia.

Na to, w jakim stopniu sady pracy moga by¢ postrzegane jako instytucje wzmacniajgce pozycje
pracownikéw duzy wptyw ma ksztatt przepiséw materialnych, w tym gtéwnie Kodeks Pracy.
Ten jednak, mimo deklaracji i prac komisji kodyfikacyjnych (zaréwno za rzagdéw koalicji PO—
PSL, jak i za rzaddw PiS), nie doczekat sie w ostatnich latach istotnych nowelizacji. Réwniez
nowelizacje prawa procesowego, czy szerzej — reformy sadownictwa — nie doprowadzity do

wzmocnienia poziomu ochrony sagdowej pracownikdw.

Co ciekawe, w Srodowisku prawniczym panuje przekonanie o przyjaznosci sedzidéw wobec
pracownikdw w postepowaniach z zakresu prawa pracy. W duzej mierze to przeswiadczenie
bazuje na trudno weryfikowalnej obserwacji ulgowego traktowania stabszej strony stosunku
prawnego, ktéra z reguly nie moze zapewni¢ sobie obstugi prawnej na poziomie
poréwnywalnym z pracodawcy. Zjawisko to nalezy zatem postrzegaé nie tyle w kategoriach
faworyzowania (zachwiania kluczowej dla kontradyktoryjnych postepowan zasady réwnosci
stron), co raczej jako tagodzenie immanentnej asymetrii wtasciwej rynkowi pracy,
wspomnianej wczesniej w analizie strukturalnych i koniunkturalnych uwarunkowan pozycji

przetargowej pracownikéw (zob. contested exchange markets).

Pewne utatwienia dla pracownikdéw s3 takze wprost okreslone w przepisach. W tym kontekscie

moze by¢ odczytywany przepis art. 47 §2 pkt 1 Kodeksu postepowania cywilnego, zgodnie
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z ktérym sprawy z zakresu prawa pracy sgd pierwszej instancji rozpatruje w sktadzie jednego
sedziego i dwdch tawnikéw (co jest wyjgtkiem od reguty zaktadajgcej jednoosobowe orzekanie
w pierwszej instancji). Niewatpliwie wprowadzenie czynnika spotecznego daje szanse na
wieksze uwzglednienie spotecznego poczucia sprawiedliwosci, nawet jesli miatoby sie to

odby¢ kosztem umniejszenia znaczenia litery prawa.

Kluczowe jednak jest zwolnienie z obowigzku uiszczania optat sgdowych. Obejmuje ono
sprawy o wartosci przedmiotu sporu, ktore nie przewyzszajg 50 000 zt. Jest to rozwigzanie
zastugujgce na bardzo pozytywng ocene. Usuwa bowiem istotng bariere dochodzenia swoich
praw w przypadku pracownikéw o najstabszej pozycji (jesli przyjgé wysokos$¢ wynagrodzen za
uproszczony wyznacznik sity podmiotu na rynku pracy). W przypadku lepiej optacanych
pracownikéw warto$¢ przedmiotu sporu czesciej bedzie przekraczata te kwote. Wynika to
z regulacji art. 23! Kodeksu postepowania cywilnego, zgodnie z ktérym , W sprawach
o roszczenia pracownikéw dotyczgce nawigzania, istnienia lub rozwigzania stosunku pracy
wartos$¢é przedmiotu sporu stanowi, przy umowach na czas okreslony — suma wynagrodzenia
za prace za okres sporny, lecz nie wiecej niz za rok, a przy umowach na czas nieokreslony — za
okres jednego roku”. W takiej sytuacji mozna wiec zaktadaé, ze asymetria w stosunku
prawnym pracownik vs pracodawca jest mniejsza. Co wiecej, nie mozna nawet wykluczyé
silniejszej pozycji pracownika, zatem w takim przypadku nie ma potrzeby specjalnego
utatwiania dostepu do sadu pracy. Oczywiscie powszechne zwolnienie z optat sgdowych niesie
za sobg takze ryzyko naduzywania prawa. Jest to problem, ktéry istnieje w przypadku
wszelkich zwolnier od optat sgdowych i urzedowych. Ewentualne naduzycia trzeba jednak
traktowaé jako koszt, ktéry wydaje sie znacznie nizszy od korzysci w postaci zapewnienia

realnej ochrony sgdowej pracownikom o gorszej sytuacji materialne;j.

Do utatwien dla pracownikéw trzeba takze zaliczyé mozliwos¢ zgtoszenia ustnie do protokotu
powddztwa oraz tresci Srodkéw odwotawczych i innych pism procesowych w sytuacji, gdy
pracownik dziata bez adwokata lub radcy prawnego (art. 466 Kpc). Niezwykle interesujaca jest
mozliwo$é¢ uznania przez sad zawarcia ugody, cofniecia pozwu, sprzeciwu lub srodka
odwotawczego oraz zrzeczenia sie lub ograniczenia roszczenia za niedopuszczalne, gdyby
czynno$¢ ta naruszata stuszny interes pracownika (art. 469 Kpc). Ten rodzaj troski jest
przejawem daleko idgcego paternalizmu, ktory zaktada, ze w pewnych sytuacjach sad wie

lepiej od pracownika, co lezy w jego interesie. Wymienione utatwienia nie sg jednak w stanie
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zrekompensowac ogromnej niedogodnosci, jaka jest bardzo dtugi czas trwania postepowan.
Najstarsi adwokaci nie pamietajg takiej sprawy, w ktdrej w sporze o niestuszne wypowiedzenie
umowy o prace wyrok zapadtby w okresie tego wypowiedzenia. Dzi$ petnomocnicy uwazaja,
ze zaktadanie trzech lat na rozstrzygniecie takich spraw w obu instancjach to ,nazbyt
optymistyczne zatozenie”8. Warto zwrécié¢ tez uwage na cytowang w tym tekscie wypowied?
radcy prawnego Pawta Korusa, ze ,..pracodawcy czesto wykorzystujg dtugotrwatosé

postepowan jako argument w negocjacjach ugodowych z pracownikiem”.

Statystyka spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych

Analizujgc statystyki przedstawione na stronach Ministerstwa Sprawiedliwosci, w 2020 r. do
sgdéw wptyneto 76 604 spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. Dla celéw
tego opracowania najwazniejsza jest jednak bardziej doktadna analiza spraw
zarejestrowanych w sgdach rejonowych w repertorium P, ktére obejmuje przede wszystkim
»Sprawy z zakresu prawa pracy, o roszczenia pracownika, cztonkdéw rodzin i spadkobiercow
wynikajgce ze stosunku pracy”. Takich spraw w 2020 r. wptyneto 35271, z czego 6 968
dotyczyto wypowiedzenia umoéw o prace z wypowiedzeniem, a 5 143 rozwigzania umowy
o prace bez wypowiedzenia. Do tego nalezy doliczy¢ 951 spraw dotyczacych rozwigzania
umowy z uwagi na ciezkie naruszenie podstawowych obowigzkéw przez pracodawce oraz inne

rodzaje spraw mieszczgce sie w tym repertorium.

Warto te dane zestawic z poprzednimi latami. Jak wida¢ na wykresie 6, po 2014 r. odnotowano
wyrazny spadek liczby spraw, po ktéorym utrzymuje sie ona na dos$é statym poziomie, zblizonym

do 40 000 rocznie.

8 www.prawo.pl/kadry/czas-rozstrzygania-spraw-przed-sadami-pracy-w-polsce,503028.html.
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Wykres 6. Liczba wplywow zarejestrowanych w repertorium P w latach 2011-2020
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Informatora Statystycznego Wymiaru Sprawiedliwosci,
www.isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna.

Interesujgco wyglada sytuacja w przypadku wyodrebnienia liczby wptywdéw w sprawach
zwigzanych z wypowiedzeniem umowy o prace oraz dotyczacych rozwigzania umowy o prace
bez wypowiedzenia. O ile w przypadku wypowiedzen umdw o prace obserwujemy spadek, to
liczba rozwigzan umow bez wypowiedzenia utrzymuje sie na do$¢ statym poziomie 5-6 tys.
rocznie. Co ciekawe, w 2020 r. zaobserwowano wyrazny wzrost wptywéw w obu tych

kategoriach, trudno jednak na tej podstawie wycigga¢ w tym momencie daleko idgce wnioski.
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Wykres 7. Liczba wptywow spraw w zakresie wypowiedzenia umowy o prace i rozwigzania stosunku
pracy bez wypowiedzenia w latach 2011-2020
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Informatora Statystycznego Wymiaru Sprawiedliwosci,
www.isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna.

Warto tez odnotowaé wyrazny wzrost liczby spraw, w ktérych strony skierowano do mediacji
na podstawie postanowienia sgdu (w oparciu o przepis art. 183 §1 Kodeksu postepowania
cywilnego). Mozna przypuszcza¢, ze jest to m.in. przejaw wiekszej gotowosci do polubownego
zatatwiania spraw. Koreluje to z mniejszg liczbg wptywdéw spraw z zakresu prawa pracy.
Jednym z mozliwych wyttumaczen jest wiec czestsze rozwigzywanie sporéw, takze w sposdb
nieformalny, miedzy pracownikiem i pracodawcg. Z tego faktu trudno jednak wyprowadzié
jednoznaczng ocene. Z jednej strony bowiem moze to by¢ przejaw polepszenia kultury
prawnej — i w tym sensie byloby to zjawisko pozytywne. Z drugiej strony moze to byé efekt
zastraszenia pracownikéw (gtéwnie za pomocg grézb prawnych) lub braku wiary w mozliwos¢

skutecznego dochodzenia swoich praw w sgdzie.
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Wykres 8. Liczba spraw, w ktérych strony skierowano do mediacji w sprawach z zakresu prawa pracy
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Informatora Statystycznego Wymiaru Sprawiedliwosci,
www.isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna.

Omawiajac funkcjonowanie sgdownictwa pracy, nie sposéb poming¢ roli Panstwowej
Inspekcji Pracy, ktorej inspektorzy na mocy przepisu art. 63 Kodeksu postepowania cywilnego
w sprawach o ustalenie istnienia stosunku mogg wytacza¢ powddztwa na rzecz obywateli,
a takze wstepowaé, za zgoda powoda, do postepowania w tych sprawach w kazdym jego
stadium. Jest to jednak mozliwo$¢ stosunkowo rzadko wykorzystywana, co wynika wprost ze
stabosci PIP, opisanej w poprzedniej czesci raportu. Na marginesie warto dodaé, ze podobne
uprawnienie (na bazie art. 462 Kpc) majg tez organizacje pozarzagdowe w zakresie swoich
zadan statutowych, ktdére za zgodg pracownika mogg wytaczaé powddztwa, a takze

przystepowac do toczacych sie postepowan.

Podsumowujgc, na tle ogdlnej niskiej oceny jakosci polskiego sagdownictwa sprawy z zakresu
pracy jawig sie jako wyraznie tatwiejsze do przeprowadzenia, przynajmniej z perspektywy
pracownika. Nie oznacza to, ze sady pracy gwarantujg dostateczny poziom ochrony praw
pracowniczych — gtéwnie ze wzgledu na dtugi czas trwania postepowan. Trudno sobie jednak
wyobrazi¢ zmiane, ktéra szybko i skutecznie uzdrowitaby polskie sgdownictwo pracy. Jest ono
bowiem czescig wiekszego problemu w postaci niskiej jakosci catego sagdownictwa, ktérego

zreformowanie wydaje sie przerastac¢ wszystkich tych, ktérzy probowali tego dokonad.
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Rozwigzaniem moze by¢ przeniesienie wiekszej czesci sporow poza sale sgdowe. Polski system
prawa pracy zna instytucje komisji pojednawczych (art. 244 Kodeksu postepowania
cywilnego). Sg one powotywane wspodlnie przez pracodawce oraz zaktadowg organizacje
zwigzkowa (w przypadku jej braku przez samego pracodawce, po uzyskaniu pozytywnej opinii
pracownikéw). Dla skutecznego dziatania komisji pojednawczych konieczne bytoby jednak
wzmochnienie ich uprawnien, choé nie jest to zmiana pozbawiona ryzyka. Z perspektywy
pracodawcy bytoby to bowiem przeniesienie czesci odpowiedzialnosci za rozstrzyganie
sporow z wymiaru sprawiedliwosci (niezaangazowanego w spor) na rzecz zwigzkéw

zawodowych (reprezentujgcych interes strony, ktérej spér bezposrednio dotyczy).

3.3. Dialog spoteczny

Czasy kryzysu stanowity w Polsce od dawna okazje do okazania solidarnosci, do spotecznego
zrywu umozliwiajgcego zmierzenie sie z przeciwnos$ciami losu, i to nieraz wbrew dominujace;j
w ,normalnych” czasach kulturze spotecznej nieufnosci i konfliktu pomiedzy réznymi grupami,
w tym pracownikami i przedsiebiorcami. Majgc to na uwadze, zadaliSmy sobie pytanie, czy
w tak newralgicznym momencie jak pandemia COVID-19 udato sie nawigzac dialog pomiedzy
wspomnianymi grupami i wykorzysta¢ kluczowa instytucje, jaka jest Rada Dialogu

Spotecznego. Idgc dalej, chcielismy sprawdzi¢, czy doswiadczyta ona jakichkolwiek zmian.

Rola i problemy dialogu spotecznego w Polsce

Dialog spotfeczny zostat zinstytucjonalizowany w Polsce w 1994 r., kiedy rzad utworzyt
Tréjstronng Komisje ds. Spoteczno-Gospodarczych, zwang Komisjg Tréjstronng (Mecina,
2010). Jej problemem byt fakt, ze skupita sie na relatywnie waskich problemach socjalnych
i pracowniczych, w efekcie czego zabrakto w niej refleksji nad szerszymi zagadnieniami
dotyczacymi zmian demograficznych, przeksztatced gospodarczych i zwigzanych z nimi
niedostosowan na rynku pracy (Mozdzen, 2018: 121). Dodatkowo trudno byto mowic¢ w jej
przypadku o réwnowaznosci partneréw. Panowato raczej przekonanie o koniecznosci
odgdrnego narzucania przez rzgdzgcych optyki i kierunkédw rozwigzan. Na posiedzeniach Rady
byty one gtéwnie komunikowanie, a nie wypracowywane, stagd powszechne byly zarzuty

dotyczgce fasadowosci Komisji Tréjstronnej. Nie mozna jednak podwazy¢ jej znaczenia dla
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rozpoczecia dialogu miedzy réznymi srodowiskami i zaciesnienia wspotpracy miedzy nimi,

w tym réwniez o charakterze nieformalnym.

Kolejnym etapem byto przyjecie 6 lipca 2001 r. ustawy o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-
Gospodarczych oraz Wojewddzkich Komisjach Dialogu Spotecznego (Dz.U. 2001, nr 100,
poz. 1080). W czasie obowigzywania tej ustawy zwiekszyta sie rola przedstawicieli
pracodawcow kosztem strony zwigzkowej. Wzrost znaczenia i jakosci dialogu spotecznego
w latach 2001-2005 nie przetozyt sie jednak na jego dtugotrwaty rozwéj i w kolejnej dekadzie
(2005-2015) stopniowo ulegat on marginalizacji (Mozdzen, 2018: 146-147). W tym czasie
uwydatnito sie wiele problemoéw, dodatkowo potegujgcych trudnosci w osigganiu konsensusu
miedzy strong rzadowa i spoteczng, czyli organizacjami pracodawcoéw i zwigzkami
zawodowymi. W efekcie dziatanie Komisji w ograniczonym stopniu przektadato sie na

tworzenie lepszej legislacji, uwzgledniajgcej rownowage miedzy réznymi grupami intereséw.

Majac na wzgledzie postepujgcy spadek znaczenia Komisji Tréjstronnej, w 2015 r. podjeto
decyzje o jej reformie, ktérej celem miato by¢ odwrdcenie tego negatywnego trendu.
Rezultatem tych dziatan byto przyjecie ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz.U. 2015, poz. 1240). Kluczowymi
zasadami przyswiecajgcymi nowo powstatemu gremium byty rownos$é stron (po tyle samo
przedstawicieli) oraz niezalezno$¢, zaréwno formalna, jak i organizacyjna (Adamczyk,
Surdykowska, Szymanski, 2018: 95-96). Zakreslono takze szerzej cele Rady, do ktérych
zaliczono m.in. zapewnienie warunkow rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz zwiekszenie

konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spdjnosci spotecznej.

W 2020 r. w sktad Rady ze strony rzgdowej wchodzito m.in. wielu ministréw (Rodziny i Polityki
Spotecznej, Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej, Rozwoju itd.), a takze Wiceprezes Rady
Ministréw. Strone pracownikéw reprezentowaty NSZZ ,Solidarnosé¢”, OPZZ oraz FZZ. Z kolei ze
Srodowiska pracodawcéw w obradach braty udziat nastepujgce instytucje: Konfederacja
Lewiatan, Pracodawcy RP, ZP Business Centre Club, Zwigzek Rzemiosta Polskiego, Zwigzek
Przedsiebiorcow i Pracodawcow oraz Federacja Przedsiebiorcéw Polskich (ta ostatnia od
grudnia 2020 r.). Dla wyréwnania réznic w liczbie podmiotdéw kazdy ze zwigzkéw zawodowych

ma dwukrotnie wiecej przedstawicieli niz organizacje pracodawcow.
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Jednoczesnie, na potrzeby opracowania przez Rade stanowiska dotyczgcego weziszych,
specjalistycznych zagadnien, w ramach RDS powotuje sie tez dodatkowe grupy, takie jak tzw.
zespoty problemowe (ds. budzetu, wynagrodzen i $wiadczen socjalnych czy ds. prawa pracy),
zespoty dorazne (np. ds. zamodwien publicznych) czy podzespoty (np. ds. stuzb mundurowych
czy ochrony zdrowia). Oprocz krajowej RDS funkcjonujg takze Wojewddzkie Rady Dialogu

Spotfecznego.

Niestety, rézne dziatania podejmowane w ostatnich 30 latach nie doprowadzity do
rozwigzania szeregu probleméw dialogu spotecznego w Polsce (Frieske, Zakrzewska, 2020).
Co wiecej, kryzys pandemiczny ujawnit kolejne. Zostang one opisane w dalszej czesci tego
punktu, ale warto w tym miejscu przywotaé ,,stare” stabosci, na ktére zwrdcita uwage Krajowa
Izba Gospodarcza w raporcie podsumowujgacym 30 lat dialogu spotecznego w Polsce

(KIG, 2021):

zbyt wasko zakreslony sktad RDS (brak organizacji konsumenckich czy przedstawicieli

samorzgddéw, chod sg znaczgcymi pracodawcami);

= prze$wiadczenie rzgdzacych o silnej legitymizacji wtadzy i braku koniecznosci
konsultowania decyzji;

= zawezenie problematyki do dialogu pracowniczo-pracodawczego;

= ograniczenie strony zwigzkowej do dominujgcych podmiotéw;

= staba kultura polityczna powigzana z niskim kapitatem spotecznym, brak reform dialogu

spotecznego;

= w praktyce niewielki wptyw na ksztatt stosunkéw pracy w Polsce.

Utworzenie nowej Rady w 2015 r. miato odbudowaé dialog spoteczny w Polsce, po dekadzie
stopniowego spadku jej znaczenia. W poczatkowej fazie jej funkcjonowania mozna byto
dostrzec wzrost zaangazowania wszystkich stron i che¢ ponownego wprowadzenia dialogu
miedzy rzgdem a strong spoteczng na wiasciwe tory. Niestety, jak pokazujg zaréwno dane
empiryczne, jak i wypowiedzi przedstawicieli strony spotecznej, z uptywem czasu stopniowo
podupadata wiara, ze RDS bedzie odgrywat w przysztosci istotng role w ksztattowaniu polityki

gospodarczej i rynku pracy.

W tym kontekscie warto przyjrze¢ sie wspomnianym danym empirycznym. Do jednego

z gtdwnych zadan Rady Dialogu Spotecznego nalezy opiniowanie otrzymanych projektow
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ustaw i rozporzadzen dotyczacych istotnych kwestii z punktu widzenia rozwoju polskiej
gospodarki i sytuacji pracownikéw oraz pracodawcow. Analiza sprawozdan z dziatalnosci Rady
Dialogu Spotecznego za lata 2016-2020 przedstawia niepokojacy trend w zakresie odsetka

projektéw aktow prawnych, ktére zostaty przez nig zaopiniowane (zob. wykres 9).

Wykres 9. Liczba aktéow prawnych opiniowanych przez Rade Dialogu Spotecznego w latach 2016-
2020
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan z dziatalnoéci Rady Dialogu Spotecznego za lata 2016-
2020.

W latach 2016-2019 liczba projektéw aktéw prawnych, ktdre trafiaty do RDS byta stosunkowo
stabilna i wahata sie miedzy 562 (w 2016 r.) a 613 (w 2018 r.). W 2020 . ich liczba zauwazalnie
spadta ponizej pét tysigca, choé nalezy mie¢ na wzgledzie utrudnienia dla procesu
legislacyjnego zwigzane z wybuchem pandemii, koniecznoscia dostosowania obrad
parlamentu do pracy zdalnej itd. Jednak pomimo dos$¢ stabilnej liczby projektéw ustaw
i rozporzadzen kierowanych do RDS w latach 2016-2019, wyraznie spadata liczba aktow
prawnych, do ktdérych RDS jakkolwiek odniosta sie — liczba takich aktéw spadfa ponad
dwukrotnie, tj. z 75 w 2016 r. do 33 w 2019 r. Oznaczato to zmniejszenie sie udziatu tych
projektéw z 13,3% w 2016 r. do zaledwie 5,5% w 2019 r. Nalezy doda¢, ze tendencja spadkowa
utrzymata sie takze w roku ,,pandemicznym”, kiedy to odsetek ten wynidst tylko 4,3%. Warto
w tym miejscu odnies$é sie rowniez do statystyk dotyczgcych wspodtpracy RDS z Wojewddzkimi

Radami Dialogu Spotecznego. W latach 2019-2020 przekazaty one Radzie odpowiednio
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29 i 35 stanowisk, co stanowi dwukrotny spadek w poréwnaniu do lat 2017-2018, kiedy ich

liczba wyniosta odpowiednio 63 i 68.

Istnieje szereg czynnikow, ktére moga decydowac o tym niepokojgcym trendzie. Z jednej
strony nalezy brac¢ pod uwage, ze to do zmieniajacego sie rotacyjnie przewodniczgcego RDS
(czy tez poszczegdlnych podkomisji zajmujgcych sie wezszymi zagadnieniami) nalezy decyzja,
czy dany akt prawny dotyczy istotnych zagadnien z punktu widzenia przedstawicieli strony
spotecznej i wymaga stanowiska Rady. Spadek liczby zaopiniowanych aktéw prawnych moze
wiec wynika¢ z jednej strony z wiekszej selektywnosci przy doborze przedmiotu konsultacji,
a z drugiej strony z koncentracji na kluczowych projektach, przy czym ten drugi powéd mozna
uznaé¢ za racjonalny z perspektywy ograniczonych zasobéw, ktérymi dysponuje Rada.
Powazniejszg barierg wydaje sie jednak podnoszony regularnie przez reprezentantéw
pracownikdéw i pracodawcéw problem zbyt krétkiego czasu na ustosunkowanie sie do
otrzymanych dokumentéw. Jest to powazina komplikacja, ktéra utrudnia prace Rady
i przektada sie tez takze na trudnosci w wypracowaniu konsensusu, co zostanie szerzej

poruszone w dalszej czesci tekstu.

RDS na poczatku pandemii — walka o niezaleznos¢

Jednym z kluczowych watkéw dotyczacych funkcjonowania Rady Dialogu Spotecznego
w poczatkowych miesigcach trwania pandemii byty kontrowersje wokét przepisu
ograniczajgcego niezalezno$¢ Rady, ktéry znalazt sie w ustawie wprowadzajacej tzw. pierwszg
tarcze antykryzysowg (Dz.U. 2020 poz. 568). W ustawie wprowadzono bowiem art. 85

nastepujgcej tresci:

,W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii
Prezes Rady Ministrow jest organem uprawnionym do odwotywania cztonkow
Rady Dialogu Spotfecznego bedacych przedstawicielami strony pracownikdw,
strony pracodawcdw i strony rzgdowej, na wniosek tych organizacji lub bez tego

whniosku”.

Zmiane te ostro skrytykowali przedstawiciele pracodawcéw, ktérzy w tamtym okresie
przewodzili pracom RDS (Pracodawcy RP, 2020). W odczuciu strony spotecznej rzad pod

pretekstem walki z zagrozeniem epidemicznym skorzystat z mozliwosci ograniczenia
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suwerennosci Rady Dialogu Spotecznego i dobrowolnosci w odwotywaniu jej cztonkoéw,
co stanowi zaprzeczenie idei dialogu spotecznego i réwnego traktowania reprezentantow
wszystkich stron. O znaczeniu tego kroku najlepiej swiadczy fakt, ze w obronie RDS
wystosowata pismo Miedzynarodowa Organizacja Pracy. Warto dodac, ze juz po pojawieniu
sie w przestrzeni publicznej propozycji nowych przepiséw, pomimo watpliwosci odnosnie do
dalszych loséw Rady, jej przewodniczacy postanowit kontynuowaé prace, powotujac jeszcze
w marcu 2020 r. sztab antykryzysowy, ktérego celem byto zarowno zapewnienie wsparcia

przedsiebiorcom, jak i ochrona miejsc pracy.

Ostatecznie kontrowersyjne przepisy zostaty wycofane dopiero jesienig 2020 r. po kilku
miesigcach staran strony spotecznej. Waznym efektem wprowadzenia tej zmiany byt jednak
spadek zaufania do strony rzgdowej, co niewatpliwie utrudnito prowadzenie otwartego
dialogu. Konieczne jest teraz jego odbudowanie, co raczej nie bedzie tatwe biorgc pod uwage
zawiedzione oczekiwania strony spotecznej. Warto zresztg odnotowac, ze cho¢ w przypadku
dialogu spotecznego pomiedzy pracownikami, pracodawcami i rzadem teoretycznie do
gtéwnych napie¢ dochodzi¢ powinno miedzy dwiema pierwszymi grupami, gtdéwnie ze wzgledu
na sprzeczne interesy, to jednak w czasie pandemii na pierwszy plan wysunat sie konflikt na
linii rzgd — strona spoteczna. Taki stan rzeczy mozna byto zaobserwowad zaréwno w przypadku
tarcz antykryzysowych, jak i umowy spotecznej czy Krajowego Programu Odbudowy (opisane

ponizej).

W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze wraz z wybuchem pandemii rzagd stosunkowo szybko
podjat dziatania zmierzajagce do wprowadzenia tymczasowych rozwigzan prawnych
pozwalajgcych na szybsze reagowanie w tej niecodziennej sytuacji (Biga, Fraczek, et al. 2021).
Jednoczesnie przystgpiono do opracowania instrumentédw pomocowych w postaci tzw. tarcz
antykryzysowych. Pomimo szybkiego tempa prac na poczgtkowym etapie zmagan z nowym
zagrozeniem, rzad zwracat sie do strony spotecznej w celu skonsultowania rozwigzan
pomocowych. Niestety z biegiem czasu stopniowo przejmowat on kontrole nad catym
procesem legislacyjnym i ksztattowaniem kolejnych instrumentéw wsparcia. Pracodawcy RP
w swoim raporcie (Pracodawcy RP, 2020) podkreslajg, ze w efekcie tych dziatan przyjeto takze
zmiany przepisow, ktdore w ogdle nie byly zwigzane ze wsparciem pracownikdéw
i pracodawcéw. Teze takg potwierdza cze$¢ korespondencji, ktora ujrzata Swiatto dzienne

w ramach cybernetycznego ataku na skrzynki elektroniczne cztonkdéw rzadu.
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Co istotne, tak jak wsrdd organizacji pracodawcéw i zwigzkdw zawodowych panuje zgoda co
do krytycznej oceny zachowania przedstawicieli rzgdu w RDS, sg miedzy nimi réznice
dotyczace ich pozycji. Wedtug przedstawicieli organizacji pracodawcow przepisy
antykryzysowe skupiaty sie na catosciowej ochronie gospodarki i nie mozna méwié o wyraznej
preferencji rzadu w stosunku do jednej lub drugiej grupy interesariuszy. Z ich perspektywy
wiekszym problemem byto oparcie kwalifikowalnosci danych podmiotéw do uzyskania
wsparcia w zaleznos$ci od przypisanego kodu PKD. Powodowato to znaczne pogorszenie
sytuacji tych przedsiebiorstw, a wiec w efekcie réwniez ich pracownikéw. Problem ten byt
przez dtugi czas podnoszony na posiedzeniach RDS, zanim kolejne branze zostaty

uwzglednione w pdzniejszych edycjach tarcz.

Nieco inne stanowisko wydajg sie prezentowac zwigzki zawodowe, ktére choéby w trakcie
prac nad tzw. tarczg antykryzysowg 3.0 w kwietniu 2020 r. zwracaty uwage na przekazanie
zbyt duzych kompetencji pracodawcom w zakresie modyfikowania stosunkéw pracy
(ostatecznie zmiana ta zostata zablokowana)®. Niestety, pomimo licznych préb kontaktu, nie
udato nam sie przeprowadzi¢ rozmdéw z przedstawicielami zwigzkéw zawodowych, a nasza

opinie opieramy na informacjach zamieszczanych na ich stronach internetowych.

Warto przypomnieé, ze poza tarczami antykryzysowymi, ktére zasadniczo nie wzbudzity
bardzo duzych kontrowersji wsrdod cztonkéw Rady, do konsultacji w ramach RDS trafity takze
nowa umowa spotfeczna oraz Krajowy Plan Odbudowy. W przypadku umowy spotecznej, ktéra
stanowi jedng z wazniejszych inicjatyw podkreslajacych znaczenie dialogu spotecznego, nie
udato sie osiggngé kompromisu. W rezultacie w czerwcu 2021 r. w porzadku obrad prezydium
RDS pojawit sie punkt o zawieszeniu prac nad tym projektem. Oznacza to, ze po raz kolejny
Radzie nie uda sie wypracowac takiego dokumentu. Zresztg impas w rozmowach trwa jeszcze
od czasow Komisji Tréjstronnej. Przy drugim podejsciu, po $wiatowym kryzysie finansowym,
to strona spoteczna wyszta z inicjatywa jej spisania, a rzgd w pewnym zakresie to uwzglednit.
Teraz mozna moéwi¢ o trzeciej nieudanej prébie. Powodem niepowodzenia byty m.in.
watpliwosci strony spotecznej co do istnienia odpowiednich warunkéw politycznych,
niezbednych do przyjecia takiego paktu. Informacja o zawieszeniu dalszych prac na tg

inicjatywa potwierdzita te obawy.

® www.opzz.org.pl/aktualnosci/kraj/natychmiastowa-reakcja-opzz-przynosi-skutek-rzad-powoli-wycofuje-sie-z-
najbardziej-antypracowniczych-rozwiazan-tarczy-3-0.
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Strona spoteczna miata takze zastrzezenia co do sposobu konsultacji Krajowego Programu
Odbudowy (KPO). Projekt KPO trafit pod obrady dopiero pod koniec lutego 2021 r., cho¢ miat
zostad przyjety do korica kwietnia. Pomimo tak ekspresowego tempa prac, udato sie do niego
zgtosic szereg uwag i propozycji poprawek — czes¢ z nich zyskata akceptacje (m.in. nieznacznie
zwiekszono naktady na najbardziej dotkniete branze, a takze wyraznie podniesiono kwote na
zielong energie oraz zapowiedziano wzrost znaczenia dialogu spotecznego i konsultacji).
Strona spofeczna wskazywata, ze zostata zaangazowana w prace nad KPO zbyt pdzino.
W efekcie mogta zgtaszaé jedynie korekty, co utrudnito stworzenie bardziej dopracowanego
programu. Zresztg analogicznie opdzniat sie moment przedstawienia RDS projektu ustawy

wdrozeniowej do KPO.

Zbiorowe uktfady pracy

Rozwazania dotyczace dialogu spotecznego warto uzupetni¢ o analize zbiorowych uktadow
pracy, ktére sg jedng z istotnych instytucji majgcych na celu doszczegétowienie zasad
wspotpracy pracownikéw i pracodawcow. Uktady zbiorowe, stanowigce zgodnie z kodeksem
pracy jedno z podstawowych i autonomicznych zrédet prawa pracy, wymagajg bowiem checi
dialogu i porozumienia obu stron (Wilczynski, 2016: 226). Istotg tego rozwigzania jest bardziej
szczegbtowe okreslenie praw pracownikdéw. Co wazne, zasady te nie mogg by¢ mniej korzystne
niz wynikajgce z ogdlnie obowigzujacych przepiséow, co powoduje, ze jest ono uwazane za
narzedzie stuzgce wzmacnianiu pozycji pracownikow. W dobie pandemii mogto ono jednak
stanowi¢ odpowiedZ na nieprzystosowanie sztywnych zapiséw kodeksu pracy do szybko
zmieniajgcej sie rzeczywistosci. W sytuacji, gdy doszto do nieoczekiwanego wzrostu liczby
przedsiebiorstw zagrozonych upadtoscia i w efekcie na horyzoncie zaczety pojawiaé sie
pesymistyczne prognozy dotyczgce stopy bezrobocia, uszczegétowienie warunkow stosunkow
pracy na poziomie zaktadowym czy branzowym mogto poméc w ustabilizowaniu relacji

i przetrwaniu najgorszego okresu.
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Wykres 10. Udziat pracownikéw objetych uktadami zbiorowymi pracy w krajach UE27 + UK (2016-
2018Y)
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Zrédto: BWE 2020, s. 109.

Z najnowszego raportu European Trade Union Institute dotyczgcego rynku pracy wynika, ze
Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc w Unii Europejskiej pod wzgledem odsetka
pracownikéw, ktérzy zostali objeci uktadami zbiorowymi pracy. Udziat ten wynidst 17% i jest
trzykrotnie nizszy od sredniej dla EU27 (61%). W tym zestawieniu gorzej od Polski wypadta
jedynie Litwa i totwa. Analogiczne miejsce w rankingu zajmowaliSmy réwniez w 2016 r.
i 2000 r. (odpowiednio 15% i 25% pracownikéw), co swiadczy o powaznych trudnosciach ze
zwiekszeniem znaczenia tego instrumentu dialogu spotecznego. Nalezy jednocze$nie mie¢ na
wzgledzie, ze zasieg uktaddw zbiorowych pracy zmniejszyt sie wyraznie w catej Unii
Europejskiej (w 2000 r. wynidst 73%), co byto poktosiem m.in. globalnego kryzysu finansowego

(BWE, 2020).

Wsréd barier dla zwiekszenia zasiegu uktadow zbiorowych pracy w Polsce wymienia sie m.in.

(Debata 1 2021):
= niski poziom uzwigzkowienia;

= przestarzate przepisy (obecne zostaty wprowadzone w 1994 r., cho¢ w miedzyczasie

nowelizowano kodeks — np. dzieki nowelizacji od 2019 r. w zawieraniu i modyfikacji

10 Najnowsze dostepne dane.
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uktaddéw zbiorowych moga brac udziat takze osoby swiadczgce prace na innej podstawie
niz stosunek pracy);

= brak tradycji rokowan zbiorowych na poziomie centralnym czy branzowym (dominuja
uktady zaktadowe);

= nieche¢ pracodawcow ze wzgledu na niemoznos¢ uelastycznienia zapisdw kodeksowych.

Zdaniem ETUI (BWE, 2020: 110-111) ukfady zbiorowe pracy sg kluczowe szczegdlnie w krajach
o stosunkowo niskim poziomie ptac (do ktérych nalezy zaliczy¢ Polske), gdyz pozwalajg na
wypracowanie przez strony godziwego wynagrodzenia. Sugerowane jest podejmowanie
w pierwszym kroku dziatan oddolnych poprzez pomoc w formowaniu sie zespotéw
negocjacyjnych i poszerzaniu ich bazy, a nastepnie wdrozenie odgérnych inicjatyw majacych

na celu mobilizacje politycznego i spotecznego wsparcia dla zawierania uktadow.

Problemem w Polsce jest zwtaszcza bardzo mata liczba uktadéw ponadzaktadowych. Zaréwno
ETUI, jaki polscy eksperci dostrzegajg konieczno$¢ promowania tego narzedzia poprzez rozwdéj
uktadéw branzowych. Nie jest to jednak tatwe, gdyz organizacje zrzeszajgce pracodawcoéw,
ktore zdecydujg sie na przystgpienie do niego, mogga sie spotka¢ z powazing krytykag czesci
cztonkdw. Dlatego tez to zwigzki zawodowe powinny wywierac presje na pracodawcow, aby
zasigs¢ do negocjacji, ale wtedy natrafiamy na bariere w postaci ich stabej pozycji na polskim
rynku pracy. NSZZ ,Solidarnos$¢” zwraca przy tym uwage, ze dla zwiekszenia liczby uktadow
zbiorowych warto wykorzystac instytucje dialogu spotecznego, np. tworzac zespoty branzowe
przy RDS (Debata IV, 2021). Trzeba réwniez ,,odczarowac” pokutujgcg opinie, ze uktady
zbiorowe pracy sg rozwigzaniem generujgcym korzysci jedynie dla pracownikéw. W praktyce
zmniejszajg one bowiem napiecia i petnig funkcje stabilizacyjng. Pandemia i kryzys z nig
zwigzany uwypuklity jednak potencjalne znaczenie tego instrumentu ze wzgledu na mozliwosc
szybszego reagowania na zaburzenia na rynku pracy i ksztattowanie stosunku pracy w sposéb
bardziej dostosowany do obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej niz wynika to ze sztywnych

przepisdw kodeksowych.

Przedstawione problemy dotyczgce dialogu spotecznego w okresie pandemii moga sprawiaé
wrazenie déja vu. Mamy obecnie do czynienia ze stopniowym spadkiem znaczenia RDS, tak jak
to miato miejsce w przypadku Trdjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych w latach
2005-2015. Pojawienie sie pandemii i jej skala byly wrecz niemozliwe do przewidzenia

i wymusity podjecie szeregu dziatan ad hoc, nierzadko obchodzacych istniejgce instytucje.
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Pomimo wymienionych barier, partnerzy spoteczni starali sie jednak dazy¢ do podtrzymania
dialogu. Wraz z ustabilizowaniem sie sytuacji i wdrazaniem kolejnych instrumentéw wsparcia
konieczne jest jednak przywrdcenie na wiasciwe tory $ciezki legislacyjnej. Rada Dialogu
Spotecznego powinna w niej odgrywac istotng role jako gremium dbajgce o powstawanie
dobrego prawa, reprezentujgce interesy zaréwno pracodawcdw, jak i pracownikow, w efekcie

przyczyniajace sie do rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.

Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze biorgc pod uwage ograniczong skutecznos¢
innych instrumentow stuzgcych reprezentacji intereséw pracownikdw, ostabienie sie dialogu
spotecznego de facto oznacza wzgledne pogorszenie sie ich pozycji w stosunku do
przedsiebiorcow. Mozna wiec uzna¢, ze kryzys pandemiczny przyczynit sie do pogtebienia
dotychczasowych probleméw w tym obszarze. To sygnat ostrzegawczy, swego rodzaju

dzwonek alarmowy dla wszystkich instytucji odpowiedzialnych za strone pracownicza.
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Podsumowanie

Przeprowadzone w poprzednich cze$ciach raportu analizy pozwalajg na postawienie tezy, ze
rynek pracy w czasie pandemii zasadniczo nie zmienit sie. Samo w sobie jest to mocno
intrygujgca konstatacjg, majaca jak sie wydaje daleko idgce konsekwencje. Po pierwsze, choc
polski rynek pracy trapiony jest od wielu lat licznymi i szeroko opisanymi strukturalnymi
ograniczeniami, w tym rekordowym w europejskiej skali udziatem umoéw czasowych oraz
zjawiskiem prekaryzacji, pandemia nie przyczynita sie w bardzo wyraziny sposéb do
pogtebienia wspomnianych patologii. A nie byto to wcale tak oczywiste, bo w wielu panstwach
kryzys przetozyt sie bardzo negatywnie na sytuacje pracownikéw. Po drugie, co jest teza
zaskakujacg, kryzys pandemiczny jak na razie potwierdzit wySmiewane przez wielu stowa
minister Jadwigi Emilewicz, ze polska gospodarka skorzysta na COVID-19''. Dzi§ mozemy
powiedzieé, ze przynajmniej w krétkim okresie tak sie witasnie stato, a nasza gospodarka
przezywa szczyt koniunktury, cho¢ trzeba mieé Swiadomosg, ze jest to sukces okupiony czesto
wysokim kosztem'2. Dobra koniunktura, zwtaszcza w przemysle, przyczynita sie zatem do

stosunkowo ,, miekkiego lgdowania” polskich pracownikéw w czasie wychodzenia z kryzysu.

Jednoczesnie niekorzystna sytuacja pracownikéw, pomimo trwajgcej od kilku lat dobrej
koniunktury oraz kurczgcego sie zasobu pracy, nie poprawia sie w zauwazalny sposéb. Na tej
podstawie mozna wnioskowac, ze problemy instytucjonalnej obudowy naszego rynku pracy
maja gteboko strukturalny charakter. W praktyce w niewystarczajgcym stopniu funkcjonuje
zinstytucjonalizowany dialog autonomiczny pomiedzy pracownikami i pracodawcami na
poziomie pojedynczych przedsiebiorstw, a problem ten jest jeszcze glebszy na poziomie
sektorow/branz. W rezultacie mamy jeden z najnizszych wskaznikéw pokrycia uktadami
zbiorowymi pracy — wystarczy powiedzieé, ze do minimalnego poziomu 70%,
rekomendowanego przez Komisje Europejska, brakuje nam az przeszto 50 p.p. W tym
kontekscie nie wydaje sie przesadzona konstatacja, ze system negocjacji zbiorowych w Polsce
znajduje sie od dekad w kryzysie (Pisarczyk, 2019). Sytuacja nie poprawita sie takze w pandemii
—znana z kodeksu pracy instytucja porozumienia pomiedzy pracownikami i pracodawcy, ktéra

w teorii powinna umozliwi¢ bardziej elastyczng odpowiedZ na kryzys, nie byta w praktyce

1 www.money.pl/gospodarka/koronawirus-emilewicz-mowi-o-szansie-dla-polskich-przedsiebiorcow-
6483229056562817a.html.
12 https://rev4.uek.krakow.pl/blog/praca-w-dobie-pandemii-lekcje-na-przyszlosc.
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stosowana. W opinii wielu ekspertdw przyczyng tego zjawiska jest wyraznie
indywidualistyczna orientacja nie tylko pracodawcéw, ale i samych pracownikéw wynikajgca
w duzej mierze z daleko posunietej podejrzliwosci wobec wszelkich form kolektywizacji. Zrédet
wspomnianego indywidualizmu mozna doszukiwac sie zaréwno w dziedzictwie czaséw PRL,
jak i szerzej — w gteboko zakorzenionej w polskim spoteczenistwie nieufnosci wobec instytucji,
cho¢ pewnie problem ten wymaga znacznie bardziej pogtebionej analizy. W tym kontekscie
warto odwotac sie cho¢by do badan Growca i Growiec (2010), z ktérych wynika, ze niski
poziom pomostowego kapitatu spotecznego obserwowany w Polsce negatywnie wptywa na

subiektywny dobrostan, a takze na zarobki.

Majac na uwadze niskg zdolno$¢ do kolektywnego dziatania po stronie pracownikéw oraz
nieefektywno$¢ instytucji dialogu, o wiele wiekszy wptyw na rynek pracy majg wybrane
instytucje formalne, ktére funkcjonujg na poziomie centralnym. Nie sg to jednak ani kodeks
pracy, ani sgdy pracy, ani tym bardziej Pafstwowa Inspekcja Pracy czy Rada Dialogu
Spotecznego. Najwazniejszg, wrecz rewolucyjng zmiang dla rynku pracy w Polsce byto istotne
podwyzszenie w 2016 r. pfacy minimalnej oraz wprowadzenie minimalnej stawki godzinowe;j
dla oséb pracujgcych w ramach pozakodeksowych form zatrudnienia. Zmiana ta nie tylko
doprowadzita do podwyzki najnizszych wynagrodzen, ale w wielu przypadkach stanowita
swoisty ,przetom godnosciowy” — pracownicy, ktérzy wczesniej nie byli w petni swiadomi
swoich praw, zyskali element wzmacniajgcy ich pozycje przetargowg w relacjach
z pracodawcami. Ta zmiana dotyczyta zwtaszcza pracownikédw w wieku 50+, ktérzy obok tych

najmtodszych czesto stanowig najbardziej defaworyzowang grupe zatrudnionych.

Warto przy tym pamietaé, jak wielki sprzeciw wzbudzita propozycja wprowadzenia minimalnej
stawki godzinowej. Sprzeciw ten wpisywat sie w dominujgcg od czaséw transformacji
ustrojowej narracje zakorzeniong w paradygmacie , proprzedsiebiorczo$ciowym”, ktory
skutecznie przez ponad 25 lat uniemozliwiat wzmacnianie strukturalnej pozycji pracownikéw.
Jednym z najbardziej dobitnych przejawow tego paradygmatu byt systemowy brak troski
o sprawne funkcjonowanie Panstwowej Inspekcji Pracy. Instytucja ta nie znajdowata uznania
w oczach zadnej witadzy po 1989 r. W rezultacie, podobnie zresztg jak wiele innych
funkcjonujgcych w Polsce inspekgciji, jest niedofinansowana i nieprzygotowana do mierzenia

sie z najwazniejszymi wspodtczesnymi wyzwaniami.
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Nikt tez nie zrobit wystarczajgco wiele, aby zbudowaé szacunek wobec Inspekcji. W oczach
przedsiebiorcéw jawi sie ona jako twor anachroniczny, ,bezzebny”, a jednoczes$nie uwazaja ja
za ,namolnego szkodnika”, podobnie zresztg jak ma to miejsce w przypadku urzedéw
skarbowych, sadéw czy sanepidéw. Majac na uwadze podstawowg funkcje PIP, jaka jest
nadzér i kontrola przestrzegania przepiséw prawa pracy, kluczowym problemem wydaje sie
zwilaszcza ta ,nieszkodliwos¢”. Konsekwencjg takiego stanu rzeczy sg jednak nie tylko
relatywnie wysoki odsetek naruszen praw pracowniczych czy zasad bezpieczeistwa i higieny
pracy, ale zjawiska, ktéore mozna okresli¢ mianem handlu ludZmi. Nie przez przypadek za
sprawg wielu patologii przy posrednictwie pracy, w tym delegowaniu pracownikéw zza
wschodniej granicy do innych panstw UE, w $rodowisku ekspertdw zajmujacych sie
problematyka rynku pracy pojawito sie wrecz sformutowanie opisujgce nasz kraj jako

,handlarza niewolnikéw”13.

Strukturalna stabos¢ Panstwowej Inspekcji Pracy oraz innych instytucji troszczacych sie
o pozycje pracownikow, takich jak chocby upolitycznione (i przez to nieposiadajace
odpowiedniej spotecznej legitymizacji) zwigzki zawodowe, w momencie ostabniecia lub nawet
zatamania sie koniunktury gospodarczej prowadzié¢ bedzie do istotnego pogorszenia sie pozycji
przetargowej pracownikéw wzgledem pracodawcdw, nawet pomimo kurczgcych sie zasobow
pracy. Pamietajac, ze zmiana nastawienia samych pracownikéw i przekonanie ich do oddolnej
kooperacji wymaga kulturowej rewolucji, ktéra zajmie co najmniej jedno pokolenie,
a jednoczesnie trudno oczekiwaé, aby Polska szybko spetnita wymagane przez Komisje
minimalne pokrycie zbiorowymi uktadami pracy na poziomie 70%, jedynym skutecznym
sposobem przygotowania sie na pogorszenie sie koniunktury jest wprowadzenie

strukturalnych zmian w funkcjonowaniu ,,scentralizowanych” instytucji rynku pracy.

Na czym te zmiany powinny polega¢? Na podstawie przeprowadzonych rozméw i analiz
przedstawiamy kilka propozycji kierunkowych rozwigzan, ktére mogtyby staé sie przedmiotem

pogtebionej debaty zaréowno w srodowisku eksperckim, jak i wsrdd decydentéw politycznych:

= rozszerzenie sktadu RDS o wiecej instytucji reprezentujgcych m.in. pracownikéw sektora

publicznego czy organizacje pozarzadowe;

13 Autorem tego sformufowania jest Dominik Owczarek z Instytutu Spraw Publicznych.
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wprowadzenie ufatwien dla tworzenia branzowych uktadéw zbiorowych i promocja tej
instytucji;

wzmocnienie uprawnien PIP i kompetencji pracownikéw Inspekcji, jak réwniez
podwyzszenie budzetu tej instytucji, co powinno prowadzi¢ z jednej strony do zwiekszenia
spotecznego znaczenia Inspekcji, a z drugiej strony stworzy¢ zachety do pracy w Inspekg;ji;
zmniejszenie rozbieznosci w zakresie ochrony praw pracownikdw miedzy umowami
cywilnoprawnymi i kodeksowymi;

rozwdj dialogu autonomicznego;

organizacja publicznej kampanii edukacyjno-informacyjnej, majgcej na celu wzrost
spotecznej Swiadomosci w zakresie istniejgcych zinstytucjonalizowanych form
reprezentacji spraw pracowniczych;

systemowe uregulowanie kwestii oséb zatrudnionych na cyfrowym rynku pracy
(gigworkerzy, quasi-samozatrudnieni, pracownicy platformowi itd.), jak réwniez leasingu

pracowniczego.
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