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Wstep

Sytuacja na polskim rynku pracy, pomimo wielu zawirowan, z pozoru wydaje sie dobra
i stabilna. Wskazniki bezrobocia sytuujg nasz kraj w chlubnej czotéwce UE. Liczba oséb
aktywnych zawodowo systematycznie rosnie — cho¢ od dobrych kilku lat mamy do czynienia
z wchodzeniem w wiek emerytalny oséb z powojennego wyzu demograficznego,
to jednoczednie wzrasta wskaznik aktywnosci zawodowej kobiet oraz liczba imigrantéw
zarobkowych. Pomimo wzrostu aktywnosci zawodowe] nie rosnie bezrobocie, bo jeszcze
szybciej rosnie wskaznik zatrudnienia. Co wiecej, na horyzoncie nie wida¢ wielkiego ryzyka
istotnego wzrostu bezrobocia. Oczywiscie nie da sie go wykluczy¢, gdyby doszto chocby
do zapasci niemieckiego przemystu, z ktérym nasza branza wytwadrcza jest mocno powigzana.
Wydaje sie jednak, ze taka wizja nie nalezy do bardzo prawdopodobnych — nawet tegoroczne
prognozy, uwzgledniajgce problemy z dostawami gazu do Europy, nie przewidujg jakiegos
Armagedonu. Dodatkowo, spodziewany okres dekoniunktury moze wypchng¢ cze$é starszych
pracownikéw na $wiadczenia przedemerytalne, zwiekszajac jeszcze bardziej i tak sporg liczbe

wakatéw w gospodarce.

Jednoczesnie wcigz trudno méwic¢ o rynku pracownika — poza wybranymi branzami realne
wynagrodzenia malejg. W efekcie udziat ptac w PKB, nalezgcy i tak do jednych z nizszych
w catej Wspdlnocie, po okresowym wzroscie od 2020 roku zndw zaczat spadaé. Nie mozna
wykluczyé, ze w jakiej$ czesci jest to spowodowane ,ucieczka” czesci wynagrodzen do szarej
strefy — tu wiele zalezy od branzy czy choéby wielkosci lokalnego rynku pracy. Nie zmienia
to jednak zasadniczo faktu, ze pozycja negocjacyjna pracownikéw jest stabsza, niz mogtoby
to wynika¢ z rynkowej gry popytu i podazy pracy. Dodatkowo pozycje te prawdopodobnie
ostabi naptyw setek tysiecy uchodzczyn z Ukrainy — nie da sie bowiem wykluczyé, ze jeszcze
przez jaki$ czas bedg one gotowe zaakceptowac gorsze warunki zatrudnienia. Podobnie jak
w przypadku szarej strefy, takze skala tego ,imigracyjnego” zjawiska bedzie zalezeé
i od branzy, i od specyfiki lokalnego rynku pracy, bo Ukrainki poszukujg zatrudnienia gtdwnie

w najwiekszych polskich miastach.

Powyzsze obserwacje wskazujg jednak, ze polski rynek pracy jest bardzo zrdinicowany.
W efekcie mozemy mie¢ do czynienia z sytuacjg, w ktérej w jednym miejscu przedsiebiorcy

beda sie ,,zabija¢” o pracownika, podczas gdy w innych — za sprawg wygaszenia produkcji



w firmie zatrudniajgcej znaczng czes¢ mieszkarncow danego regionu — bezrobocie skoczy
do dwucyfrowych poziomdéw. Ten ostatni scenariusz nie jest zresztg az tak bardzo
nieprawdopodobny — branza motoryzacyjna, ktéra w najblizszych latach moze przezywaé
spore trudnosci, zatrudnia w Polsce ponad 200 tys. pracownikéw. Jednoczesnie nie ma dzi$
zadnej gwarancji, ze szumnie zapowiadane przeniesienie zaplecza przemystowego z Azji

do Europy przetozy sie na wiele nowych miejsc pracy nad Wista.

Nie mozna tez ignorowac faktu, ze popyt na wiele ustug nie-pierwszej potrzeby, ktéry pojawit
sie w ostatnich kilku latach naznaczonych dobrg koniunkturg i wzrostem realnych dochodéw
(takze za sprawg takich swiadczen jak 500+ czy bon turystyczny), w sytuacji rosnacej inflacji
i spadku realnych wynagrodzen moze sie zatamaé. Jednymi z pierwszych ofiar mogg by¢
krajowe branze: turystyczna oraz gastronomiczna, ktére zostaty juz mocno nadszarpniete
pandemicznymi lockdownami, a teraz borykaja sie ze skutkami galopujgcej inflacji.
Jesli dodamy do tego fakt, ze sposréd ponad 400 tys. uchodzczyn z Ukrainy, ktére weszty juz
na rynek pracy, wiele kobiet znalazto zatrudnienie wtasnie w sektorze takich ustug, musimy
by¢ gotowi na zmierzenie sie z zupetnie nowymi problemami. Namiastka jednego z nich jest
przyktad Miejskiego Osrodka Pomocy Spotecznej w todzi, ktérego dyrektor odmoéwit
podwyzek swoim pracownikom argumentujgc to mozliwoscig szybszego zatrudnienia

Ukraincow.

Naturalng odpowiedzig udzielang przez mainstreamowych ekonomistow na problemy
z lokalnymi nieréwnowagami na rynku pracy jest mobilnos¢ zatrudnienia — ludzie powinni
przemieszczac sie za pracg. Polska nie charakteryzuje sie wysokg mobilnoscig pracownikow.
Powodow jest co najmniej kilka. Po pierwsze, i to problem dotykajgcy takze lokalne rynki
pracy, wobec de facto braku systemu edukacji zawodowe]j dorostych, pracownicy w wielu
miejscach w kraju nie majg mozliwosci aktualizacji swoich kompetencji i kwalifikacji
zawodowych. Po drugie, ptytkos¢ rynku mieszkaniowego, w tym zwtaszcza rynku najmu,
stanowi powazng bariere przy podejmowaniu decyzji o ewentualnej przeprowadzce za praca.
Po trzecie, wykluczenie komunikacyjne dotykajgce w naszym kraju 14 min ludzi, ktére wynika
z fatalnej jakosci transportu publicznego, skutecznie ogranicza mozliwosci przemieszczania sie
pracownikéw z miejsca zamieszkania do miejsca pracy. Po czwarte wreszcie, brak sprawnego
systemu opieki nad dzie¢mi czy seniorami zmusza wielu pracownikédw do ograniczenia

mobilnosci zawodowej. Nie bez znaczenia jest takze fakt specyfiki wiezi rodzinnych, ktéra



odréznia Polske od innych panistw Europy Zachodniej, choé¢ gwoli sprawiedliwosci w tym
obszarze jesteSmy Swiadkami szybko postepujgcych zmian, upodabniajgcych nas

do spoteczenstw Zachodu.

W konsekwenciji, z perspektywy osoby bezrobotnej mieszkajacej na Pomorzu Srodkowym, nie
ma wiekszego znaczenia, ze dramatycznie brakuje rgk do pracy np. w Specjalnej Strefie
Ekonomicznej w Watbrzychu, skoro niespecjalnie moze ona opusci¢ swoje dotychczasowe
miejsce zamieszkania. To za$ oznacza, ze sam rynek nie jest w stanie poradzi¢ sobie
z wystepujacg nieréwnowagg, cho¢ moze ponosié¢ z jej tytutu koszty. Odpowiedzig na taka
niesprawnos$¢ rynku moze (i powinnal!) by¢ odpowiednia polityka panstwa. Nie ulega
watpliwosci, ze niezmiennym zadaniem stojgcym przed politykg publiczng w Polsce jest
stworzenie sprawnego systemu edukacji zawodowej, zapewnienie podstawowej bazy
mieszkaniowej, eliminacja wykluczenia transportowego poprzez rozwdj transportu
publicznego, czy tez zbudowanie dziatajgcego systemu opieki nad osobami niesamodzielnymi

(dzieci, seniorzy, niepetnosprawni).

Nie trzeba by¢ prorokiem, by stwierdzi¢, ze prawdopodobierstwo rozwigzania wspomnianych
wyzej probleméw w krotkiej perspektywie czasowej jest bliskie zeru. Co za tym idzie, nie
nalezy spodziewaé sie istotnego wzrostu mobilnosci zawodowej. Dlatego tez, majac
na uwadze zaréwno lokalne nieréwnowagi na rynku pracy, jak i spodziewane spowolnienie
gospodarcze oraz prognozowang czesciowg automatyzacje produkgcji, ktéra wypchnie z rynku
pracy jakas grupe pracownikdw, nalezy zastanowié sie nad rozwigzaniem alternatywnym.
Rozwigzaniem, ktére jednoczesnie bedzie pomocne przy nowych wyzwaniach rozwojowych,
stojgcych przed naszym krajem, takich jak np. szeroko rozumiana transformacja energetyczna
czy integracja imigrantéw zarobkowych, zwifaszcza cechujgcych sie niskim poziomem
kompetencji zawodowych. Przybycie setek tysiecy ludzi z Afryki Pétnocnej, Bliskiego Wschodu
czy Azji Potudniowo-Wschodniej wydaje sie bowiem tylko kwestig czasu, a nie da sie
wykluczyé, ze destabilizacja na obszarze postsowieckim bedzie skutkowaé réwnie duzym
naptywem ludnosci z obszaru Kaukazu czy Syberii. Zresztg juz dzi$ zaczynajg pojawiac sie
problemy zwigzane z do$¢ nieuporzadkowang imigracjg — wobec braku usystematyzowanej
polityki migracyjnej integracja przybyszow odbywa sie w modelu laissez faire, czyli dobrze
znanym nad Wistg podejsciu ,jakos to bedzie”, ktére nazwalismy w jednym z poprzednich

raportéw ludowymi improwizacjami.



Rozwigzaniem, ktore jest alternatywg wobec strategii ludowych improwizacji takze na polskim
rynku pracy, jest wprowadzenie gwarancji zatrudnienia (GZ) i rozbudowa systemu ustug
spotecznych, czyli rozwigzan, ktore od kilku lat sg coraz gtosniej dyskutowane
w miedzynarodowej debacie publicznej. Cho¢ w Polsce obydwa te pojecia rodza fatalne
skojarzenia z epoka PRL, warto je ponownie odkryé i nada¢ im nowe znaczenie
w rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej trzeciej dekady XXI wieku. Nawet jesli nie sg one
jakim$ wunderwaffe, mogg stanowié¢ wzbogacenie instrumentarium polityki publicznej, i to nie
tylko w zakresie polityki rynku pracy, ale takze polityki spotecznej, opiekuriczej, senioralnej,

integracyjnej, kulturalnej czy wreszcie srodowiskowe;.

Jakkolwiek temat jest bardzo ztozony i wielowymiarowy, a sytuacja na rynku pracy na pierwszy
rzut oka nie zacheca do namystu nad gwarancjg zatrudnienia, warto taki namyst podja¢, aby
odpowiednio przygotowac sie na wyzwanie, z ktédrymi przyjdzie nam sie mierzyé we wcale juz
nieodlegtej przysztosci. Chcielibysmy, aby niniejszy raport wtasnie takg inicjujgca role odegrat.
Tym bardziej, ze juz dzi$ Polska boryka sie z problemem niewykorzystanych zasobéw pracy,
ktére z wielu przyczyn o charakterze politycznym, gospodarczym, spotecznym czy

Srodowiskowym warto uruchomic.



1. Perspektywy rozwoju rynku pracy w Polsce (Maciej
Frgczek, Michat Mozdzen)

Ponizsza analiza stanowi tzw. pierwsze przyblizenie stanu polskiego rynku pracy, oparte
o ocene sytuacji ilosciowej (zatrudnienia i bezrobocie), jak i sytuacji ptacowej. Znajduje sie
w niej takze zestaw prognoz na najblizszg przysztosé. Celem tej wstepnej czesci opracowania
jest przede wszystkim nakreslenie szerszego kontekstu, niezbednego do przeanalizowania
zapotrzebowania w krdétkiej i sredniej perspektywie na programy wsparcia pracownikéw,

w tym gwarancji zatrudnienia (GZ).

Mamy S$Swiadomos¢, ze ogromna niepewnos¢ co do kierunkéw rozwoju krajowego
i zagranicznego otoczenia gospodarczego nie pozwala na formutowanie doktadnych predykcji.
Istnieje niemata szansa, ze sg one obarczone nadmiernym optymizmem. Stad tez
odpowiedzialna polityka publiczna tym bardziej powinna charakteryzowac¢ sie dobrym
przygotowaniem instytucjonalnym, ktére bedzie chroni¢ pracownikéw w przypadku
zmaterializowania sie negatywnych scenariuszy i utatwiaé podejmowanie dziatan

antycyklicznych.

1.1. Gioéwne trendy

Podstawg rozwoju sytuacji na polskim rynku pracy jest niewatpliwie historyczne i aktualne
ksztattowanie sie proceséw zwigzanych z poziomem aktywnosci ekonomicznej. Rewolucja
na polskim rynku pracy, z ktérg mamy do czynienia od ponad trzech dekad, skutkuje tym,
ze z kraju o jednym z najnizszych poziomdw wykorzystania zasobdw ludzkich awansowalismy

do grona krajéw ambitnie gonigcych lideréw unijnych.

W 2009 r. Polska byfa krajem zajmujgcym 24. miejsce w catej UE pod wzgledem poziomu
wspotczynnika aktywnosci zawodowej (62,5%), ze stratg blisko 7 p.p. do unijnej sredniej.
W 2021 r. dystans ten zmniejszyt sie do niecatego 1 p.p., zas sam wskaznik wzrést do poziomu

blisko 73%, co pozwolito na awans na 21. lokate.



Wykres 1. Wspotczynnik aktywnosci ekonomicznej w Polsce w latach 2009-2021 (15-64 lata, %)

76,0

73,6
74,0
72,0
70,0
68,0
66,0
64,0
62,0

62,5

60,0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

== |JE-77 e=@==Polska

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie baz danych Eurostatu,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/Ifsi emp a/default/table?lang=en (dostep: 08.09.2022).

O ile — uzywajac terminologii stosowanej w kulturystyce — wspodtczynnik aktywnosci
zawodowej mozna traktowaé jako wskaznik ,,masy” polskiego rynku pracy, to w przypadku
stopy zatrudnienia méwimy juz o jego ,rzezbie”. Wskaznik ten pokazuje nam bowiem realny
poziom wykorzystania potencjatu zatrudnieniowego oséb bedgcych w wieku produkcyjnym

i jako taki powinien by¢ kluczowy w ocenie kazdego rynku pracy.

W 2009 r. prace w Polsce miato tylko nieco ponad 57% oséb w wieku produkcyjnym, co byto
wynikiem 0 5,5 p.p. gorszym od $redniej unijnej i lokowato nasz kraj na 23. pozycji w catej UE.
W trudnym, pandemicznym 2020 r. udato sie nam po raz pierwszy nieznacznie przekroczyé
Sredni poziom unijnej stopy zatrudnienia, za$ w 2021 r. przebiliSmy kolejng historyczng bariere

—70%, co dato nam 14. miejsce w UE.


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/lfsi_emp_a/default/table?lang=en

Wykres 2. Stopa zatrudnienia w Polsce w latach 2009-2021 (15-64 lata, %)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie baz danych Eurostatu,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/Ifsi emp a/default/table?lang=en (dostep: 08.09.2022).

Stopa bezrobocia przez dtugie lata byta miernikiem, od ktérego rozpoczynaliémy analizy
polskiego rynku pracy, i nie byty to historie z gatunku ,zyli dtugo i szczesliwie”. Dosc
powiedzieé, ze w latach 2002-2006 na tle obecnych cztonkéw UE charakteryzowalismy sie
najwyzszym poziomem stopy bezrobocia (z rekordowym dla naszego rynku pracy poziomem
20% w 2002 r.). W 2009 r. stopa bezrobocia w Polsce (8,5%) byta juz nizsza od $redniej unijnej
o blisko 1 p.p. (co dawato nam 15. miejsce w UE), zas w 2021 r. awansowaliSmy na drugg
pozycje, ustepujac tylko Czechom. Poziom stopy bezrobocia réwny 3,4% (dwukrotnie nizszy

od sredniej unijnej) pokazuje jak mocng i pozytywng przemiane przeszedt nasz rynek pracy.


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/lfsi_emp_a/default/table?lang=en

Wykres 3. Stopa bezrobocia w Polsce w latach 2009-2021 (15-64 lata, %)
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Opisujac polski rynek pracy nie sposdb nie wspomnie¢ o wynagrodzeniach, ktére z jednej
strony sg istotnym parametrem kosztowym dla pracodawcow, z drugiej zas uproszczonym
miernikiem poziomu zadowolenia pracownikdw. W polskiej debacie publicznej najczesciej
odnosimy sie do dynamiki wynagrodzen w sektorze przedsiebiorstw (czy tez w gospodarce
narodowej), zastanawiamy sie nad wysokoscig minimalnego wynagrodzenia, zapominajac

przy tym o szerszym kontekscie tej dyskusji z uwzglednieniem wymiaru poréwnawczego.

Aby zmieni¢ to podejscie, nalezy przyjrze¢ sie polskim ptacom na tle sytuacji panujacej
na innych unijnych rynkach pracy. W dobie coraz mocniejszych miedzynarodowych powigzan
gospodarczych oraz wzrastajgcej mobilnosci pracownikdw (majgcej miejsce nie tylko
w przestrzeni fizycznej, ale i zdalnej/cyfrowej), ptace dostepne np. na niemieckim rynku pracy
stajg sie istotnym moderatorem decyzji zatrudnieniowych podejmowanych przez polskich
pracownikéw, ale i przedsiebiorcow. Dlatego witasnie warto pokaza¢ poziom Srednich
rocznych zarobkdw netto na przyktadzie singla/singielki bez dzieci — zaréwno w ujeciu
nominalnym, jak i realnym — dla Polski oraz kilku innych krajéw unijnych, bedacych na réznych
poziomach rozwoju spoteczno-gospodarczego (Butgarii, Czech, Portugalii, Wtoch, Niemiec

i Holandii).

Poréwnujgc najpierw wynagrodzenia w ujeciu nominalnym, poprzez wyrazenie ich w euro,

dostrzegamy, ze polski rynek pracy nie jest bardzo atrakcyjny pod wzgledem zarobkéw.


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/une_rt_a/default/table?lang=en

W 2009 r. w Polsce bezdzietny singiel/singielka zarabiat netto nieco ponad 6 tys. euro rocznie,
za$ ptace w pozostatych poréwnywanych krajach wynosity: Butgaria (BG) — 2,9 tys. euro,
Czechy (CZ) — 8,3 tys. euro, Portugalia (PT) — 12,3 tys. euro, Wtochy (IT) — 19,3 tys. euro, Niemcy
(DE) — 23,9 tys. euro i Holandia (NL) — 30,3 tys. euro. W 2021 r. przecietna roczna pensja netto
referencyjnego singla wyniosta w Polsce 10,6 tys. euro, w BG — 6,9 tys. euro, w CZ — 13,6 tys.
euro, w PT —14,8 tys. euro, we IT —23,9 tys. euro, w DE — 32,7 tys. euro i w NL—40,1 tys. euro.
A zatem w ujeciu nominalnym pensje Portugalczykdw sg o ok. potowe wyzsze od naszych,

Niemcdéw — ponad trzykrotnie, zas przecietnie w catej UE zarabia sie dwuipdtkrotnie wiece;j.

Zupetnie inaczej jednak wyglada konkurencyjnos¢ polskich wynagrodzen, gdy przyjrzymy sie
ich sile nabywczej. Mozemy to zrobié¢ dzieki wyrazeniu poréwnywanych pensji w Standardzie
Sity Nabywczej (PPS) — umowne] jednostce walutowe] stosowanej w UE do przeliczen
zagregowanych danych ekonomicznych dla potrzeb poréwnan przestrzennych, w taki sposéb,
aby wyeliminowac réznice w poziomach cen miedzy pafnstwami cztonkowskimi. | tak, w 2009 r.
w ten sposdb wyliczane roczne wynagrodzenie netto bezdzietnego singla byto rowne w Polsce
10,5 tys. PPSEL w BG - 5,5 tys. PPS, w CZ— 11,9 tys. PPS, w PT — 14,0 tys. PPS, we IT — 18,6 tys.
PPS, w DE — 22,3 tys. PPSiw NL — 28, tys. PPS. Z kolei w 2021 r. w Polsce zarabiato sie srednio
18,3 tys. PPS4, w BG — 12,6 tys. PPS, w CZ—17,2 tys. PPS, w PT— 16,6 tys. PPS, we IT — 23,6 tys.
PPS, w DE — 30,6 tys. PPS i w NL — 34,7 tys. euro. Widzimy zatem wyraznie, ze realna warto$é
wynagrodzen Portugalczykow jest nizsza niz w Polsce, Niemcy zarabiajg juz tylko nieco ponad
potowe tego co my, za$ przecietnie w UE wynagrodzenia sg wyzsze o ok. jedng trzecig

od naszych.

Réwniez dane o relacji wydajnosci pracy oraz wysokosci ptac do $redniej unijnej wskazuje,
ze od poczgtku XX w. pojawita sie stopniowo rosngca luka miedzy tymi dwiema kategoriami,
co wskazuje na budowe od tamtego czasu w naszym kraju modelu konkurowania kosztami

pracy (wiecej o tym aspekcie w rozdziale na temat modelu polityki gospodarczej).


https://euc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=pl%2DPL&rs=pl%2DPL&wopisrc=https%3A%2F%2Fuekkrakowpl-my.sharepoint.com%2Fpersonal%2Fmarcin_kedzierski_old_uek_krakow_pl%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2Fae53d25a5d744ebf93ff868b819e3fe7&wdenableroaming=1&mscc=1&wdodb=1&hid=86BD69A0-8043-5000-3D5C-E5AE6813ABAE&wdorigin=ItemsView&wdhostclicktime=1664462064194&jsapi=1&jsapiver=v1&newsession=1&corrid=df985d30-d8ab-47df-a175-dac5f89a7a57&usid=df985d30-d8ab-47df-a175-dac5f89a7a57&sftc=1&cac=1&mtf=1&sfp=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush&rct=Medium&ctp=LeastProtected#_ftn3
https://euc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=pl%2DPL&rs=pl%2DPL&wopisrc=https%3A%2F%2Fuekkrakowpl-my.sharepoint.com%2Fpersonal%2Fmarcin_kedzierski_old_uek_krakow_pl%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2Fae53d25a5d744ebf93ff868b819e3fe7&wdenableroaming=1&mscc=1&wdodb=1&hid=86BD69A0-8043-5000-3D5C-E5AE6813ABAE&wdorigin=ItemsView&wdhostclicktime=1664462064194&jsapi=1&jsapiver=v1&newsession=1&corrid=df985d30-d8ab-47df-a175-dac5f89a7a57&usid=df985d30-d8ab-47df-a175-dac5f89a7a57&sftc=1&cac=1&mtf=1&sfp=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush&rct=Medium&ctp=LeastProtected#_ftn4

Wykres 4. Wydajnos¢ pracy oraz wynagrodzenia w Polsce w latach 2009-2021 w relacji do $redniej
UE (PPS)
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= wydajnos¢ pracownikéw w PPS (Polska/UE) = wynagrodzenia w PPS (Polska/UE)

* prognoza KE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie baz danych Ameco,
https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qgs digit dashboard mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-
ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/ (dostep: 04.10.2022).

1.2. Prognozy

Prognozy NBP oraz Komisji Europejskiej wskazujg na jednoznaczne, ale nie gwattowne
pogorszenie sie sytuacji na rynku pracy w najblizszych latach. Zgodnie z ostatnig dostepna
prognozg KE z maja 2022 r., do konca 2023 r. powinnismy obserwowac¢ zwiekszanie liczby
aktywnych zawodowo oraz pracujgcych, przy niewielkim wzroscie bezrobocia oraz spadku ptac
realnych. Jednoczesnie ze wzgledu na prognozowang dodatnig zmiane PKB oraz wzrost zyskow
w analizowanym okresie, udziat ptac w PKB ma zdaniem KE spas¢ do najnizszego historycznie

poziomu 45,2% na koniec 2023 r.


https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qs_digit_dashboard_mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/
https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qs_digit_dashboard_mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/

Wykres 5. Dynamika kluczowych zmiennych rynku pracy w latach 2021-2023 (wg prognozy Komisji
Europejskiej z wiosny 2022 roku)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie baz danych Ameco,
https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qgs_digit dashboard mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-
ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/ (dostep: 04.10.2022).

Niedtugo po prognozach KE pojawita sie rowniez prognoza makroekonomiczna NBP
uwzgledniajgca kluczowe kategorie rynku pracy. Zgodnie z szacunkami NBP z lipca 2022 r.
ujemna zmiana liczby pracujacych stanowita bedzie przede wszystkim odptyw od pracujacych
do bezrobotnych, co w perspektywie 2024 roku ma podwyzszy¢ stope bezrobocia o 1 p.p.
Jednoczesnie NBP szacuje duzo wyzszy spadek ptac realnych, co przy poréwnywalnych do KE
szacunkow wzrostu PKB wskazuje na jeszcze wyzszy spadek udziatu ptac w PKB niz szacujg

analitycy unijni.


https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qs_digit_dashboard_mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/
https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qs_digit_dashboard_mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/

Wykres 6. Dynamika kluczowych zmiennych rynku pracy w latach 2021-2024 (wg prognozy NBP
z lipca 2022 roku)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie baz danych NBP.

https://www.nbp.pl/home.aspx?f=/polityka pieniezna/dokumenty/projekcja inflacji.html

Nalezy pamietaé, ze w obecnym okresie poziom niepewnosci co do przysztej koniunktury
gospodarczej oraz realnych ograniczen podazowych, nie méwigc o ryzyku geopolitycznym, jest
bardzo wysoki. Powoduje to, ze wszelkie prognozy obarczone sg bardzo wysokim ryzykiem
btedu, choé¢ wydaje sie, ze polega on raczej na przyjeciu zbyt optymistycznej perspektywy.
Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie, by w tak turbulentnym otoczeniu kluczowe wskazniki rynku

pracy mogty ulec wyraznej poprawie.

Bazujac na danych historycznych, prognozowanych trendach oraz wtasnej ocenie eksperckiej

mozna pokusi¢ sie o ostrozne sformutowanie nastepujgcych prognoz dla polskiego rynku
pracy:

= w krétkim horyzoncie czasowym mozna spodziewac sie utrzymania pozytywnych trendow
na polskim rynku pracy, co przetozy sie na ugruntowanie pozycji Polski jako mocnego
sSredniaka w kontekscie funkcjonowania unijnego rynku pracy;

= w Srednim horyzoncie czasowym znaczgco ostabnie dynamika poprawy poziomu gtéwnych
wskaznikéw rynku pracy w Polsce, zas zmiana dystansu do najlepszych unijnych rynkéow

pracy bedzie moderowana przede wszystkim przez zdolnos¢ naszego kraju do utrzymania


https://www.nbp.pl/home.aspx?f=/polityka_pieniezna/dokumenty/projekcja_inflacji.html

co najmniej takiej samej, a najlepiej — wyzszej dynamiki wzrostu gospodarczego
w poréwnaniu do innych krajéw UE;
= w dtugim horyzoncie czasowym:

- w przypadku utrzymania sie dobrej koniunktury s$wiatowej i znaczgcych zmian
w obowigzujgcym w Polsce paradygmacie rozwoju spoteczno-gospodarczego
(w ktérym praca — w réznych wymiarach i na réznych poziomach odniesienia — stanie
sie centralng kategorig rozwojowg, takze dla szeroko rozumianej polityki publicznej
narzecz pracy) istnieje duza szansa na znaczgce zblizenie sie do poziomu
charakteryzujgcego najlepsze unijne rynki pracy — niemiecki, holenderski czy
skandynawskie;

-z kolei w sytuacji ostabionej dynamiki gospodarczej i pogtebiania sie strukturalnych
problemdw gospodarczych i zatrudnieniowych w Polsce moze nastgpic¢ spadek pozycji

konkurencyjnej naszego rynku pracy nieco ponizej $Sredniego poziomu unijnego.

1.3. Wyzwania rozwojowe

Chcemy rozpoczgé te czes¢ od oczywistej, ale wartej podkreslenia konstatacji, ze kazdy rynek
pracy — réwniez polski — poddawany jest oddziatywaniu wielu megatrendéw, czesto
przyjmujgcych wrecz globalny zasieg. Szukajgc zatem specyfiki wyzwan charakterystycznych
dla polskiego rynku pracy nie mozemy zapominaé o bardzo istotnym wptywie — zaréwno
bezposrednim, jak i posrednim — na procesy wystepujgce na tym rynku takich czynnikéw jak
m.in.: gwattowna zmiana technologiczna (IV rewolucja przemystowa), kryzys demograficzny,

geopolityczny, energetyczny i Srodowiskowy.

Patrzac z kolei na szczegdétowe wyzwania rozwojowe stojgce przed polskim rynkiem pracy
mozna, po pierwsze, wskaza¢ wsrdd nich uwarunkowania (czynniki, mechanizmy, trendy)

o charakterze stymulant. Do tych swoistych szans rozwojowych zaliczyé mozemy m.in.:

= zwiekszenie  poziomu  aktywnosci zawodowej wsérdéd  relatywnie  stabiej
zagospodarowanych zasobdw pracy — kobiet, oséb najmtodszych oraz najstarszych (w tym

w wieku emerytalnym), osdb z niepetnosprawnosciami;



= wykorzystanie duzego naptywu migrantéw ukrainskich do wzmocnienia ilosciowego
i jakosciowego potencjatu polskiego rynku pracy oraz, generalnie, szersze otwarcie sie
polskiego rynku pracy na pracownikdw zagranicznych;

= systematyczna poprawa wydajnosci pracy, pomimo obnizania sie inwestycji w relacji

do PKB powinna pozwoli¢ na utrzymanie zatrudnienia przy rosngcych ptacach.

Z drugiej strony patrzac, dostrzec mozna takze wiele istniejgcych i potencjalnych destymulant

rozwoju. Wsrod tych zagrozen rozwojowych wskazujemy na:

" niewystarczajgco rozwiniety jakosSciowy wymiar relacji zatrudnieniowych, zwigzany
m.in. z: poziomem wynagrodzen, rodzajem oferowanych umoéw, dostepem do szkolen,
ksztattowaniem sciezek kariery, charakterem stosunkéw miedzyludzkich w srodowisku
pracy;

= segmentacje, silnie negatywnie oddziatujacg na stosunki zatrudnieniowe, wystepujaca
w réznych wymiarach polskiego rynku pracy (m.in.: osoby mfode vs. osoby starsze,
pracownicy sektora prywatnego vs. pracownicy sektora publicznego, pracownicy fizyczni
vs. pracownicy umysfowi, pracownicy ,analogowi” vs. pracownicy ,cyfrowi”, osoby
zwigzane z waskimi i ptytkimi wiejskimi/matomiasteczkowymi rynkami pracy — vs. osoby
funkcjonujgce na metropolitalnych rynkach pracy);

= wyczerpywanie sie prostych rezerw rozwojowych w kontekscie dostepnych zasobdéw
pracy, co moze znaczgco zmniejszy¢ dynamike wzrostu odsetka oséb aktywnych
zawodowo i pracujgcych;

= zanik dialogu spotecznego oraz stabo rozwiniete mechanizmy kooperacji/komunikacji
na linii pracodawcy — pracownicy;

= brak dostosowania polityki rynku pracy do wyzwan globalnych (Swiatowy rynek pracy),
regionalnych (unijny rynek pracy) i lokalnych (krajowy, regionalne i lokalne rynki pracy);

= systemowa stabos¢ publicznych instytucji otoczenia rynku pracy (PIP, sgdownictwo pracy)

majgcych za zadanie egzekucje przepisow kodeksu pracy i praw pracowniczych).



2. ldea gwarancji zatrudnienia (Gracjan Bachurewicz)

Gwarancja zatrudnienia (GZ) to publiczny program majgcy na celu zapewnienie pracy
w projektach sektora publicznego kazdej osobie bezrobotnej. Skrétowo gwarancje
zatrudnienia mozna nazwac publiczng opcjg pracy (Tcherneva, 2018), co jasno wskazuje,
ze pomyst ten polega na zagwarantowaniu prawa, a nie przymusu pracy. Jak pisze
ekonomistka Pavlina R. Tcherneva, gtdwna propagatorka tej propozycji gospodarczej: , jest
to rozwigzanie, zgodnie z ktérym kazda osoba poszukujgca pracy powinna otrzymad
mozliwosé jej wykonywania, niezaleznie od swojej sytuacji czy stanu gospodarki” (Tcherneva,

2021, s. 17).

Celem programu gwarancji zatrudnienia jest bezposrednia kreacja spotecznie uzytecznych
miejsc pracy (direct job creation) w lokalnych spotecznosciach za godziwg ptace. Program ten
bytby centralnie finansowany i lokalnie administrowany. Gwarantowanie pracy
z umozliwiajgcg godne zycie i spotecznie inkluzywng ptacy, stuzytoby nie tylko walce
z przymusowym i dtugotrwatym bezrobociem, ale rdwniez wyznaczytoby minimalny standard
pracy w zakresie wynagrodzenia, wymiaru i warunkéw pracy w catej gospodarce. Wtasnie
w tym kontekscie Tcherneva pisze o mozliwym do osiggniecia ,,standardzie dobrych miejsc
pracy” (lbid., s. 74). W praktyce wdrozenie krajowej gwarancji zatrudnienia wigzatoby sie
z przyjeciem nowej umowy spotecznej, ktdrej podstawg bytoby uznanie tego, ze kazda osoba

chetna i zdolna do pracy ma do tego prawo.

Propozycja publicznej gwarancji zatrudnienia opiera sie na trzech zatozeniach. Po pierwsze,
jest to oddolny program polegajgcy na partycypacyjnym procesie podejmowania decyzji,
zgodnie z ktérym zakfada sie, ze osoby bezrobotne i lokalne spotecznosci same najlepiej
wiedza, co jest dla nich dobre oraz jakie potrzeby i problemy powinny byé w pierwszej
kolejnosci zaadresowane (bottom-up approach). Po drugie, jest to program, ktory docelowo
ma staé sie trwatym elementem systemu pomocy spotecznej. Poprzez zagwarantowanie
prawa do pracy uzupetni on dotychczasowe instytucje i narzedzia stuzgce walce z ubdstwem
i wykluczeniem spotecznym. Po trzecie, bedzie to lepsze rozwigzanie stabilizacyjne w stosunku
do obecnego systemu pomocy spofecznej, bazujgcego na kosztownych swiadczeniach
socjalnych i utrzymywaniu rezerwowej armii bezrobotnych (zob. Tcherneva, Belaich i Lojkine,

2021).



Panstwo w mysl tej koncepcji petni role pracodawcy ostatniej szansy (employer of last resort).
Oznacza to, ze zobowigzuje sie oferowac spotecznie uzyteczne miejsca pracy kazdej osobie
bezrobotnej i chetnej do podjecia zatrudnienia. W praktyce ten obowigzek wraz
z odpowiednim finansowaniem bytby delegowany do samorzadéw, organizacji
pozarzagdowych (typu non-profit) lub innych specjalnie do tego powotfanych jednostek.
Co istotne, miejsca pracy w ramach gwarancji zatrudnienia nie stanowityby konkurencji dla
zatrudnionych w sektorze publicznym ani w sektorze prywatnym, poniewaz pracujgce w tym
nowym programie osoby wykonywatyby prace, ktérej obecnie nie wykonuje zaden z tych
sektoréw. Jest tak, poniewaz nie przynosi to zyskdw (to sie tyczy gtéwnie sektora prywatnego),
albo dlatego, ze brakuje im na to srodkéw (samorzady). Przewagg programu gwarancji
zatrudnienia w tej sytuacji jest to, ze oddziela zatrudnienie od kwestii zyskownosci

zatrudnienia (Tcherneva, 2018).

Takie podejscie stanowi przeciwienstwo obecnych realiéw pod dwoma waznymi wzgledami.
Po pierwsze, nieprzynoszace zysku prace wspotczesnie nie s wykonywane przez firmy sektora
prywatnego, a ograniczone (lub nawet malejgce) dochody samorzaddéw nie pozwalajg
im na zatrudnianie czy zlecanie prac nastawionych na spoteczng uzytecznos¢ a nie zysk.
Ponadto prywatne przedsiebiorstwa nie zatrudniajg oséb dtugotrwale bezrobotnych,
poniewaz jest to dla nich zbyt kosztowne. Program gwarancji zatrudnienia bytby w tych
warunkach swoistg trzecig drogg i sposobem na dostarczenie zatrudnienia, szkolen
i podnoszenie kompetencji w miejscu pracy (on-the-job training), a takze sposobem
na usensownienie pracy dla wielu oséb (wobec postepujgcej epidemii prac bez sensu — zob.
Graeber, 2021). Po drugie, aktualnie mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej urzedy pracy
funkcjonujg de facto jak anachroniczne tablice ogtoszeniowe. Zamiast tego mogtyby tworzy¢
realne miejsca pracy, tgczac lokalne potrzeby — w szczegdlnosci popyt na prace w zakresie
dostarczania ustug i débr publicznych — z lokalnie dostepng i obecnie marnotrawiong podazg

0s6b poszukujacych pracy.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ czesto pojawiajacy sie zarzut wobec publicznych programow
zatrudnienia, takich jak gwarancja zatrudnienia, ktéry gtosi, ze sg one z natury rzeczy mniej
wydajne niz projekty i prace sektora prywatnego. Niekoniecznie jest to prawda, poniewaz jak
pisze Tcherneva (2021, s. 122): ,twierdzenie, ze gwarancja zatrudnienia bytaby niewydajna,

rowniez opiera sie na nieporozumieniu. Zatrudnienie kogos nie jest mniej wydajne niz



utrzymywanie tej osoby w stanie bezrobocia. Z uwagi na szkodliwy wptyw bezrobocia
na jednostki i rodziny mozna twierdzi¢, ze wydajno$¢ osdéb bezrobotnych jest ujemna,
a gwarancja zatrudnienia zapewnitaby im szkolenia w ramach pracy i edukacje. Osoby cieszace
sie wzgledng stabilnoscig zatrudnienia sg szczesliwsze, bardziej zmotywowane i wydajne

w pracy”.

2.1. Idea gwarancji zatrudnienia w teorii ekonomii

Idea gwarancji zatrudnienia swoimi korzeniami siega prac takich ekonomistéw jak John
M. Keynes, Abba Lerner, Hyman Minsky i Michat Kalecki, ktérzy przedstawili trafne diagnozy
i nowatorskie recepty na walke z wielkim kryzysem lat 30. ubiegtego wieku. Rozwijane przez
nich teorie tgczg zasade efektywnego popytu, w mysl ktérej biezgca aktywnosé ekonomiczna
jest determinowana przez wielkos¢ facznego popytu i zagregowanych wydatkow,
z przekonaniem, ze osiggniecie i utrzymanie stanu petnego zatrudnienia jest ,nadrzednym
obowigzkiem rzagdu” (Lerner, 1944, s. 302). | rzeczywiscie, jak podkresla Le$niewicz (2021,
s.11): ,po wielkim kryzysie w Stanach Zjednoczonych idea petnego zatrudnienia stata sie
ekonomicznym mainstreamem i byta nim do konca lat 70., kiedy doszto do neoliberalnego

zwrotu w Swiatowej ekonomii”.

Na poziomie makroekonomicznym propozycja gwarancji zatrudnienia opiera sie
na wspoéfczesnym rozumieniu dziatania monetarnych (kapitalistycznych) gospodarek
rynkowych. Zgodnie z tym podejsciem (naukowo nazywanym keynesowskim lub
postkeynesowskim), ogdlny poziom zatrudnienia w gospodarce jest funkcjg tagcznego popytu.
W zwigzku z tym brak osiggniecia stanu petnego zatrudnienia wynika z prowadzenia
niewtasciwych polityk gospodarczych przez odpowiednie wiadze monetarne i fiskalne, czyli
w praktyce z niedostatecznie duzych inwestycji publicznych lub zbyt wysoko utrzymywanych
stop procentowych banku centralnego. Przyktadami takich polityk jest kierowanie sie
koncepcjg ,naturalnej” stopy bezrobocia NAIRU (non-accelerating inflation rate
of unemployment) w polityce pienieznej oraz stosowanie polityki cie¢ budzetowych (austerity

policies) w obszarze dziatan fiskalnych rzgdu (Tcherneva, 2018).

Zgodnie z postkeynesowskim podejsciem, reprezentujgcym oryginalng mysl Kaleckiego

i Keynesa, w przeciwienstwie do prywatnego rynku, rzagd ma narzedzia do zapewnienia stanu



petnego i produktywnego zatrudnienia (zob. Keynes, 2003 [1936]; Kalecki, 1943). Sg nimi
przede wszystkim wydatki i inwestycje publiczne, ktére uruchamiane w sposéb antycykliczny
prowadzg do wzrost tacznego popytu i zatrudnienia, a w konsekwencji do poprawy
koniunktury, dziatajgc jako automatyczny stabilizator makroekonomiczny (zob. taski, 2015;
Bachurewicz, 2022). Jednak, jak podkreslat Kalecki, istniejg istotne polityczne przestanki, dla
ktérych mozemy oczekiwaé silnego sprzeciwu ze strony reprezentujacych interesy sektora

prywatnego ,,wodzéw przemystu” w stosunku do polityki petnego zatrudnienia (Kalecki, 1943).

2.2. Charakterystyka programu gwarancji zatrudnienia

Najwazniejsze cechy programu gwarancji zatrudnienia (GZ), ktére okreslajg ramy tej
propozycji polityki gospodarczej, mozna stresci¢ w nastepujacych punktach (por. Tcherneva,

2012; 2018).

Jest to program centralnie finansowy i lokalnie administrowany. Zgodnie z postulatami
zwolennikédw Nowoczesnej Teorii Monetarnej (w skrocie MMT, zob. Bachurewicz, 2021;
Kelton, 2020; Wray, 2019) panstwo suwerenne pod wzgledem monetarnym nie ma ograniczen
dla wydatkéw fiskalnych — jest ograniczone wytgcznie dostepnoscig realnych zasobdw.
MMT zmienia obowigzujgcy paradygmat ekonomiczny, podkreslajac, ze ,,wszystkie pienigdze
w gospodarce sg pieniedzmi wykreowanymi przez wydatki paniistwa lub przez akcje kredytowa
bankdw” oraz ze ,wydatki publiczne tworzg pienigdze dla nas, podatki zas kreujg popyt
na te pienigdze” (Bachurewicz, 2021, s. 41). W zwigzku z tym finansowanie programu GZ
bedzie pochodzi¢ w catosci z budzetu panstwa i banku centralnego (a nie od prywatnych
bankdéw), co jest zasadne ze wzgledu na cel, jakim jest osiggniecie dobra publicznego (dobra
wspdlnego), a takze ze wzgledu na ograniczone mozliwosci finansowe samorzadéw i wtadz
lokalnych. Jak wyjasniajg ekonomisci MMT, wynikajg one z tego, ze samorzady jako
uzytkownicy waluty (currency users) sg uzaleznione od publicznych pieniedzy panstwa —
wspotczesnego kreatora i prawnego emitenta suwerennej waluty (currency issuer, zob. Kelton,

2020).

Finansowanie programow publicznego zatrudnienia w ogdlnym przypadku nie powinno
stanowic problemu, poniewaz ,GZ [gwarancja zatrudnienia] jest tansza niz dzisiejsze programy

majace przeciwdziata¢ bezrobociu” (Lesniewicz, 2021, s. 12; por. Tcherneva, 2021).



Wynika to miedzy innymi z faktu, ze srodki publiczne wyptacane obecnie jako Swiadczenia dla
bezrobotnych mogg by¢ przekierowane jako jedno ze Zrédet finansowania gwarancji
zatrudnienia. Ponadto osoby podejmujgce zatrudnienie w programie GZ — oprdécz wytwarzania
dodatkowych produktéw i ustug uzytecznych dla lokalnych spotecznosci — dzieki osiggnietym
dochodom bedg rowniez ilosciowo ptaci¢ wiecej podatkéw. Te podatki z kolei zasilg budzet
centralny poprzez wzrost wptywdéw z podatkédw posrednich (takich jak VAT), a takze poprawia

finanse samorzadow dzieki wzrostowi wptywéw z podatkdw dochodowych (takich jak PIT).

Gwarancja zatrudnienia tworzy doskonale elastyczny popyt na prace. To jest popyt na prace
niezalezny od cyklu koniunkturalnego, poziomu wynagrodzed itd. Zatem nie jest
to rozwigzanie tylko na czasy kryzysu. Wszak nawet w okresach ekonomicznego boomu ludzie
chetni do pracy czesto nie moga jej znalez¢é. Publiczna opcja pracy, jaka jest gwarancja
zatrudnienia, pokonuje te bariere poprzez oferowanie zatrudnienia w kazdym momencie cyklu
koniunkturalnego. Na takie posuniecie sta¢ jednak wytgcznie panstwo, ktére moze sobie
pozwoli¢ na oddzielenie decyzji o zatrudnieniu od tego, czy jest to ekonomicznie optacalne
(zyskowne). W ten sposéb gwarancja zatrudnienia moze wyeliminowac bezrobocie poprzez
,zatrudnianie pracownikéw takimi jakimi sg, bez wzgledu na ich doswiadczenie zawodowe,

rase, wiek czy pteé¢ (Tcherneva, 2012, s. 162).

Program gwarancji zatrudnienia daje prace osobom stojgcym na koncu kolejki bezrobotnych.
Innymi stowy, gwarancja zatrudnienia eliminuje bezrobocie u podstaw (spotecznej) drabiny
dochodowej. Dzieki temu pomaga efektywnie walczy¢ z nierdwnosciami, ubdstwem
i wykluczeniem. Jest tak réwniez dlatego, ze w przeciwienstwie do duzych programoéw
wydatkéw publicznych (przeznaczanych np. na budowe lub modernizacje istniejgcej
infrastruktury) — program GZ jest oddolny i polega na identyfikacji i zaspokajaniu lokalnych
potrzeb oraz na rozwigzywaniu miejscowych probleméw. Co wiecej, program ten zatrudnia
osoby, ktére sektor prywatny zazwyczaj zwalnia jako pierwsze i zatrudnia jako ostatnie
(sg to czesto osoby o nizszym wyksztatceniu lub o nizszym stazu pracy). Z kolei
wysokobudzetowe i proinwestycyjne programy majace na celu wzrost tgcznego popytu
w gospodarce i pobudzenie koniunktury zazwyczaj dostarczajg prace osobom dobrze

wyksztatconym, dobrze wynagradzanym i z relatywnie dtugim stazem pracy.

Wydatki  publiczne przeznaczone na program gwarancji zatrudnienia zawsze

s3 na odpowiednim poziomie i nie podlegajg dyskrecjonalnej lub uznaniowej polityce rzadu.



Program GZ jest adresowany do konkretnej i liczbowo ograniczonej grupy spotecznej.
W swoim dziataniu przypomina automatyczny stabilizator koniunktury, stanowi wiec przyktad
polityki opartej na regutach. W przeciwienstwie do duzych, stymulujgcych gospodarke
programow wydatkowych rzadu, w przypadku ktérych ekonomisci zazwyczaj nie wiedzg, jak
duzy rozmiar powinny przybraé, aby osiggnac petne zatrudnienie — gwarancja zatrudnienia
daje pewnos¢, ze nie zostanie wydana ani ztotéwka ponad to, co jest konieczne, by kazda
osoba chetna i zdolna do pracy jg znalazta. Osiggniecie petnego zatrudnienia przez
wielkobudzetowe programy wydatkowe rzadu jest obarczone dodatkowg niepewnoscia
zwigzang z poziomem innych komponentéw facznego popytu w gospodarce (tj. prywatnych
inwestycji, oszczednosci czy eksportu netto), ktére w duzej mierze majg charakter niestabilny
i cykliczny oraz pozostajg poza kontrolg decydentéw publicznych. Na tym tle program GZ
cechuje przewaga zwigzana z zawsze odpowiednig wielkoscia wydatkéw publicznych

prowadzgcych do petnego i produktywnego zatrudnienia.

Prace w ramach gwarancji zatrudnienia nie rywalizujg z miejscami pracy w sektorze
prywatnym. W ramach programu GZ bedzie oferowane zatrudnienie w projektach sektora
publicznego, w organizacjach non-profit, a takze w niezorientowanych na zysk lokalnych
aktywnosciach, ktérych nadrzednym celem jest dobro wspdélne mieszkaiicédw. Troska o dobro
publiczne przejawiaé sie bedzie w szczegdlnosci w takich aspektach zycia jak: zdrowie
psychiczne, wykonywanie pracy opiekunczej, dbanie o komfort, zdrowie i dobrostan osdéb
gorzej sytuowanych, wykluczonych, oséb z niepetnosprawnosciami oraz bedgcych w kryzysie
bezdomnosci czy w kryzysie uchodzczym. Warto jednak podkresli¢, ze praca w ramach
programu GZ ma jedynie umozliwi¢ tranzycje (tj. przejSciowe zatrudnienie) pomiedzy praca
w sektorze projektéw publicznych a pracg w sektorze prywatnym. Program GZ w ten sposéb
gwarantuje trwate utrzymanie kapitatu ekonomicznego i spotecznego osdb, ktére w innym
przypadku pozostawaty bez pracy i perspektyw, wskutek czego drzemigcy w nich potencjat

nieuchronnie ulegatby deprecjaciji.

Program gwarancji zatrudnienia cechuje permanentnos¢ i dobrowolnos¢. Zatrudnienie
w ramach GZ bedzie najwieksze w okresach dekoniunktury. Gdy sytuacja na rynku pracy
pogarsza sie, a sektor prywatny poszukujac cie¢ kosztéw, zwalnia pracownikow, rosngcy zasob
0s6b bezrobotnych bedzie podejmowat zatrudnienie za efektywng ptace minimalng

w programie GZ. Analogicznie w okresach dobrej koniunktury, gdy zatrudnienie i ptace



w sektorze prywatnym rosng, coraz wieksza liczba pracownikéw bedzie opuszczaé program GZ
na rzecz podjecia zatrudnienia w innych sektorach. W zwigzku z tym program GZ musi by¢
na tyle elastycznie zoperacjonalizowany, aby umozliwiat sprawng absorpcje nowych
pracownikéw, jak réwniez, aby dawat im mozliwo$¢ swobodnej rezygnacji bez szkody dla
realizowanych projektéw sektora publicznego. W tym celu postulowane jest utworzenie
banku (lub lokalnych baz danych) wykonywanych prac i stopnia ich zaawansowania, po to by
reorganizacja pracy, potencjalne zawieszenie lub rozdzielenie zadarh na nowo nie zaburzato

realizacji okreslonych planéw.

Program gwarantowanego zatrudnienia petni wazng funkcje stabilizacyjng. Opiera sie bowiem
na zasadzie bufora oséb zatrudnionych (Mitchell, 1998). Zgodnie z tym podejsciem w celu
stabilizacji cen i wygtadzania cyklu koniunkturalnego lepiej postugiwaé sie buforem oséb
zatrudnionych, a nie jak obecnie — buforem osdb bezrobotnych. Przechodzac z polityki opartej
na zmiennej w czasie naturalnej stopie bezrobocia (time-varying NAIRU rate) na strategie,
w ktorej panstwo ptaci kazdej osobie podejmujgcej prace w ramach GZ state wynagrodzenie
(w wysokosci efektywnej ptacy minimalnej), mozemy osiggnac¢ gospodarke bardziej odporna
na wstrzgsy uderzajgce w poziom cen i zatrudnienia. W dodatku dzieje sie to bez ponoszenia
kosztu w postaci wzrostu bezrobocia, rosngcych swiadczen socjalnych i spadku zdolnoSci

wytworczych gospodarki.

Mechanizm stabilizacyjny w ramach GZ jest nastepujacy. Panstwo ptaci efektywng ptace
minimalng — zatézmy w wysokosci 25 ztotych brutto za godzine — dla kazdej osoby bezrobotnej
chetnej do podjecia pracy (nazwijmy te kwote ptacg GZ). Zdefiniujmy réwniez za Mitchell
(1998) oraz Mitchell i Mosler (2001) wskaznik bufora oséb zatrudnionych (Buffer Employment
Ratio, BER) jako udziat oséb pracujgcych w programie GZ w catkowitej liczbie oséb
zatrudnionych w gospodarce. Zauwazmy, ze gdy wskaznik BER jest wysoki, realne zgdania
ptacowe obnizajg sie. W sytuacji gdy inflacja przewyzsza ustalony przez wtadze publiczne cel
inflacyjny, rzad i bank centralny poprzez zacies$nianie polityki fiskalnej i monetarnej bedg
powodowac naptyw pracownikow do bufora osdb pracujgcych w GZ otrzymujgcych statg ptace
GZ. W ten sposdb dochdd tych oséb zostanie zachowany (lub nieco spadnie, ale nadal
umozliwiajgc godne zycie) i jednoczesnie nie dojdzie do spirali ptacowo-cenowej napedzanej
przez inflacje oraz coraz to wyzsze realne zgdania ptacowe. Zatem unikniemy sytuacji, w ktorej

bufor oséb bezrobotnych jest uzywany do dyscyplinowania pracownikéw (trzymania w ryzach



ich oczekiwan i zagdan finansowych) i obnizania ich sity przetargowej w celu redukcji inflacji.
Gwarancja zatrudnienia osigga ten sam cel w postaci niskiej i stabilnej inflacji za pomoca
zmiany struktury zatrudnienia w gospodarce (Mitchell i Mosler, 2001) — to jest za pomoca

przeptywéw z i do bufora oséb zatrudnionych.

Zauwazmy, ze dzieki temu w catym cyklu koniunkturalnym zachowany bedzie stan petnego
zatrudnienia. Dodatkowo, jak zaznacza LeSniewicz (2021, s. 12 za Tcherneva, 2021, s. 27):
,celem programu [GZ] jest stworzenie dolnej granicy ptac, jednak by nie tworzy¢ spirali
cenowo-ptacowej pensje nie bytyby indeksowane o inflacje. By unikng¢ efektu biednych
pracujgcych >>przepisy przewidywatyby okresowe ewaluacje i podwyzki wynagrodzenia
proporcjonalnie do wzrostu wydajnosci pracy tak, by nadal mogta zapewniaé godny poziom
zycia<<”,

Gwarancja zatrudnienia wyznacza nowy kierunek dla polityki ekologicznej i senioralnej. Jak
wyjasnia Lesniewicz (2021, s. 11-12): ,prace w ramach programu miatyby by¢ zwigzane ze
sprawami publicznymi, takimi jak ochrona srodowiska, odbudowa i animacja sfery publicznej
(np. odzyskanie pustostanéw czy zaktadanie miejskich farm) czy prace zwigzane z podstawowq
edukacjg czy opieka nad ludzmi”. Wychodzac naprzeciw zagrozeniu katastrofg klimatyczna,
program GZ tworzytby zielone miejsca pracy, a takze angazowatby ludzi do pracy w zielonych
projektach majgcych na celu odbudowe i regeneracje lokalnych ekosystemdéw oraz szeroko
rozumiang ochrone $rodowiska naturalnego. Postawienie na lokalno$é¢ zaréwno w dojezdzie
do pracy, jak i w konsumpcji débr i ustug (np. dzieki lokalnie wytwarzanej i dystrybuowane;j
zywnosci) przyczynitoby sie do znacznego ograniczenia emisji CO; i zmniejszytoby $lad
weglowy i materiatowy. W koncu osiggniety stan petnego zatrudnienia mogtby byc
prawdziwie, ekologicznie zrownowazony (Godin, 2012), w przeciwienstwie do koncepcji

gtdwnego nurtu tak zwanego zielonego czy zréwnowazonego wzrostu.

Jednoczesnie podstawg wykonywanych prac w ramach GZ bytaby réwniez praca opiekuricza
obejmujaca nie tylko seniordw, ale tez osoby wykluczone, bedace w kryzysie bezdomnosci lub
w kryzysie uchodzczym. W ten sposéb program gwarancja zatrudnienia wpisuje sie
w postulaty podejscia postwzrostu/dewzrostu. To nowe podejScie wyraznie wskazuje
na koniecznos¢ odejscia od prymatu nieustannego wzrostu gospodarczego oraz na potrzebe

silnego obnizenia tempa ,,ekonomicznego metabolizmu”, ktérego nadmiernie wysoki poziom



jest cechg charakterystyczng dla kapitalistycznego systemu produkcji, dystrybucji i konsumpcji

(zob. Hickel, 2022).

2.3.

Gwarancja zatrudnienia w praktyce

Tabela 1. Przeglad europejskich programéw wzorujacych sie na idei gwarancji zatrudnienia

Kraj i obszar Nazwa programu Zakres czasowy Finansowanie Zrédto informacji
i warunki i wdrozenie
Programy europejskie
Francja Terytoria z zerowg Zakres: 2017-2022 Finansowanie: Social Innovation
liczbg osdéb Program obejmie w ramach prf)gramu Strategy (link).
dtugotrwale wszvstkie osob przeznacza sie 18 tys.
bezrobotnych dtu yotrwale y euro na uczestnika ATD Fourth World
(ang. The Zero Long- & w skali roku. Te srodki  |(link).
bezrobotne
Termed Unemployed . wyptacane s3 ze
. (pozostajace ponad ) .
Territory; specjalnego funduszu  |Co-Val repository
M , rok bez pracy) , .
fr. Territoires zéro finansowanego (link).
. na obszarze .
chémeur de longue . . z budzetu centralnego.
. . - terytoriéw (gmin), . .
durée — w skrdcie ktore dofaczvly do tei |Wdrozenie: Serwis informacyjny
TZCLD) inicjat wal ™ : im Iement;ac' tego Batinfo (2020a
S prc?gramu zajjr?wujagsie link oraz 2020b -
Pleryvotnle PTOBTAM 1 okalne wtadze oraz link).
obejmowat . . .
, . publiczne jednostki .
10 obszaréow (gmin). celowe (employment- Raport z ewaluacji
Pod koniec 2020 r. . pioy . Srédokresowej,
oriented enterprises; . .
planowano N listopad 2019 (link).
rozszerzenie go fr. Entreprises a but
d’ loi — EBE).
0 30-50 nowych emploi ~EBE).
B . Ich budzet miesci sie
obszaréw (Batinfo, w przedziale 23-29 tys
2020b). P ) ve.
. euro rocznie na
Od wprowadzenia uczestnika
w 2017 r. program )
TZCLD stworzyt ponad |Istnieje 13 jednostek
1 000 miejsc pracy celowych (EBE), ktore
(ATD Fourth, 2019; w ramach programu
Batinfo, 2020b). TZCLD do wrzesnia 2020
Wiekszos¢ r. bezposrednio daty
z zatrudnionych prace 770 osobom.
otrzymata umowe na |t3cznie w tym
czas nieokreslony. programie zatrudniono
1112 oséb (Batinfo,
2020b).
Austria “Employing the Zakres czasowy: 2020-|Finansowanie: na Kasy i Lehner (2020
unemployed 2024 program przeznaczono |- link;
Obszar: . ” , .
. of Marienthal” (zob. 7,4 mIn euro, co réwna |pre-analysis plan —
Marienthal . . . . .
. . . Kasy i Lehner, 2020) |Program pilotazowy [sie ok. 30 tys. euro link).
i otaczajaca ja S . .
mina ruszyt w pazdzierniku [na uczestnika; czyli tyle,
= . 2020 . i planowo ile obecnie wydaje sie  |Sliwowski (2021) —
Gramatneusied| -
potrwa do marca tam na roczne wsparcie |link.
2024 r. dla bezrobotnych
(Sliwowski, 2021).



https://socialinnovationstrategy.eu/zero-long-termed-unemployed-territory-experiment-in-echirolles-france/?fbclid=IwAR1HIrAMz0SQ3ezjyWmvSIAiTJfvwoo5Cn0iE1tYHdzmyREImRegY0PZGMs
https://www.atd-fourthworld.org/zero-long-term-unemployment-zones-experiment-in-france-work-as-a-common-good/
https://www.co-val.eu/case-studies/blog/project/zero-long-term-unemployed-territory-tzcld/
https://batinfo.com/en/actuality/MPs-in-favor-of-the-extension-of-the-long-term-zero-unemployment-scheme_16318
https://batinfo.com/en/actuality/50-new-territories-will-be-able-to-experiment-with-the-long-term-zero-unemployment-scheme_16357
https://dares.travail-emploi.gouv.fr/publications/experimentation-territoires-zero-chomeur-de-longue-duree
https://maxkasy.github.io/home/Marienthal/
https://maxkasy.github.io/home/files/other/PAP_job_guarantee_Marienthal.pdf
https://pie.net.pl/wp-content/uploads/2022/06/PIE-Raport_dewzrost-1.pdf

Program jest
przeznaczony dla
wszystkich
rezydentéw gminy
pozostajgcych bez
pracy przez co
najmniej 9 miesiecy.
W celach badawczych
przeszkolone (przez
maks. 8 tygodni)

i zatrudnione zostanag
dwie grupy liczace 31
0s6b spetniajgcych
kryteria programu
(Kasy i Lehner, 2020).

Wdrozenie: Publiczny
Urzad ds. Zatrudnienia i
rynku pracy w Dolnej
Austrii. (ang. Public
Employment Service for
Lower Austria). Niem.
Arbeitsmarktservice
Niederosterreich, AMS
NO).

Uniwersytet
Oksfordzki (link).

Belgia

Obszar:
dwadziescia gmin
w regionie
Walonii

Terytoria z zerowa
liczbg osdéb
dtugotrwale
bezrobotnych

(ang. The Zero Long-
Termed Unemployed
Territory;

fr. Territoires zéro
chémeur de longue
durée — w skrécie
TZCLD)

Zakres czasowy: 2022-
2026

Program obejmie
tzw. mikroobszary,
tj. gminy liczace do
15 tys. mieszkancow
(w tym Charleroi,

La Louviére, Mons,
Liege, Verviers,
Namur i prowincje
Luxembourg).

Z programu moga
skorzystac¢ wszystkie
osoby pozostajace
bez pracy przez

co najmniej 2 lata

i bedace rezydentami
objetych programem
obszaréw od co
najmniej 6 miesiecy.

Finansowanie: na caty
czteroletni program
przeznaczono 104 min
euro. Ta kwota zostanie
w potowie pokryta przez
wtadze lokalne Walonii.
Drugg potowe
sfinansuje Unia
Europejska w ramach
Europejskiego Funduszu
Spotecznego.

Wdrozenie: lokalna
administracja regionu
Walonii. Wedtug planéw
i zapewnien Ministra
odpowiedniego

ds. regionalnego
zatrudnienia, Christie
Morreale, w ramach
tego programu
zatrudnienie znajdzie
ok. 1 tys. z 87 tys. oséb
dtugotrwale
bezrobotnych

w Walonii.

Obserwator
Gospodarczy (link).

Portal RBTF.be
(link).

Zrédto: opracowanie wiasne

Publiczne projekty i prace mozliwe do wykonywania w ramach gwarancji zatrudnienia zostaty

szkicowo zarysowane w Tcherneva (2018, s. 20-22; 2021) oraz w Tcherneva, Belaich i Lojkine

(2021). Przyktady sensownych i spotecznie uzytecznych prac zgodnych z ideg gwarancji

zatrudnienia przedstawiamy ponizej:

= opieka i pomoc sgsiedzka zamieniona w petni optacane lokalne zatrudnienie (troche jak

udzielanie pomocy osobom uchodzgcym z Ukrainy — zagwarantowanie im dachu nad

gtowgq i wyzywienia byto przeciez centralnie finansowane przez rzad);



https://www.ox.ac.uk/news/2020-11-02-world-s-first-universal-jobs-guarantee-experiment-starts-austria
https://obserwatorgospodarczy.pl/2022/05/11/gwarancja-zatrudnienia-w-belgii-walonia-postanowila-wdrozyc-program/
https://www.rtbf.be/article/la-wallonie-lance-son-dispositif-territoires-zero-chomeur-de-longue-duree-10983251

sadzenie drzew i sprzgtanie okolicy z drobnych $Smieci (np. butelek) i $mieci o wiekszym
rozmiarze (np. starych telewizoréw czy opon pozostawionych w okolicach laséw i dziatek);
animowanie czasu wolnego senioréow w lokalnej okolicy;

opieka nad dzie¢mi i seniorami;

otwarcie i utrzymanie lokalnej gastronomii (matych restauracji lub baréw mlecznych),
ktéorych model biznesowy nie bedzie zaktadat zysku (przez co bedzie mozliwe
sprzedawanie positkdw po wzglednie niskich cenach — przyczyniajgc sie do szerszej
dostepnosci tego typu lokalnych punktéw gastronomicznych);

przywrdcenie czystosci i stata pielegnacja parkdéw miejskich i innych zalesionych
przestrzeni publicznych;

odzyskanie pustostanow dla celéw mieszkaniowych i spotecznych;

prowadzenie lub wsparcie lokalnych domoéw seniora, doméw kultury i edukacji oraz
doméw opieki dostosowanych do potrzeb o0séb starszych, niesamodzielnych
i z niepetnosprawnosciami;

zaktadanie miejskich, ekologicznych farm i upraw stawiajacych na jakosc i lokalnosé;
przywrdcenie czystosci, stata pielegnacja i regeneracja laséw i parkéw narodowych, ktére

by odzyska¢ réwnowage swoich ekosystemodw, potrzebujg dodatkowej pracy ludzi.



3. Gwarancja zatrudnienia a model polityki gospodarczej
w Polsce (Michat Mozdzen)

Polski model polityki gospodarczej w XXI wieku jest zasadniczo podobny do przyjetego przez
duzg cze$¢ krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej, ktéry mozna okresli¢ za literatura jako
,export-oriented”, czy ,export-led” (Hagemejer i Muck, 2019). Jest to model najczesciej
spotykany w szybko rosngcych gospodarkach zaleznych (dependent market economies — N6lke

i Vliegenthart, 2009), a polega na:

1. Nastawieniu na bezposrednie inwestycje zagraniczne zachecane niskimi stawkami
podatkowymi oraz od czasu wielkiej recesji stabg walutg.

2. Ostabianiu instytucji ochrony pracownikéow (kodeks pracy, zwigzki zawodowe) dla
,uelastycznienia rynku pracy” — w konsekwencji utrzymywanie niskiej relacji ptac
do wartosci dodanej co stanowi dodatkowg zachete dla inwestoréw zagranicznych.

3. Wykorzystywaniu w ostatnich latach narzedzi regulacyjnych, przede wszystkim

instrumentu ptacy minimalnej, do kontrolowania nieréwnosci dochodowych.

Pomimo trwajgcych w Polsce od co najmniej 10 lat dyskusji o tym, ze taki model rozwojowy
prowadzi nas $ciezka rozwoju zaleznego do ,putapki sredniego dochodu”, model ten do dzi$

trwa w zasadzie w niezmienionej formie.

W zakresie punktu pierwszego, od poczgtku XX w. wraz z przygotowaniem do wejscia do UE
iw konsekwencji kryzysu gospodarczego, ktory dotknat Polske w latach 2001-2002,
przyspieszono planowany wczesniej proces obnizania stawek podatku CIT, ktéry znalazt
kulminacje w ustaleniu jednolitej stawki CIT w wysokosci 19% od 2004 r. Oznaczato
to bezprecedensowq obnizke stawki podatkowej o 8 punktéw procentowych z roku na rok.
W efekcie, bez zaskoczenia, zwiekszyt sie udziat zyskéw w PKB i zmalat udziat ptac w PKB.
Wyraznie wzrést réwniez wtedy udziat 1% najbogatszych w dochodzie krajowym. Miato
to za zadanie zacheci¢ inwestoréw krajowych i zagranicznych do zaktadania firm w Polsce.
Jedng z konsekwencji reformy bylo wyrazne poprawienie optacalnosci dziatalnosci
gospodarczej wzgledem umowy o prace, co najprawdopodobniej skutkuje utrzymywaniem sie

do dzi$ w Polsce bardzo duzej liczby jednoosobowych dziatalnosci gospodarczych.



Wykres 7. Statystyka mikroprzedsiebiorstw oraz oséb fizycznych prowadzacych dziatalnos¢

gospodarcza w Polsce od roku 2005
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Zrédto: Bank Danych Lokalnych GUS.

Réwnoczesnie od lat kurs ztotoéwki utrzymywany jest na niskich poziomach, co powoduje,

ze ptace denominowane w walutach inwestorow zagranicznych nie rosng proporcjonalnie

do produktywnosci — pozwala to na utrzymywanie przez Polske konkurencyjnosci kosztowej

zachecajgcej do dalszych inwestycji.
Wykres 8. Nominalny kurs EUR/PLN (dane miesieczne)
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bil eur m/default/table?lang=en,

dostep 4.10.2022.

Co do punktu drugiego, konsekwencje kryzysu z przetomu wiekdw odczuwalne byty w szybkim

wzroscie bezrobocia w kraju. Jednym z kanatéw tagodzenia efektéw ostabienia koniunktury

stato sie otwarcie czesci unijnych rynkéw pracy na polskich pracownikéw. Drugim kanatem,


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ert_bil_eur_m/default/table?lang=en

w potaczeniu ze sSwiadomym zachecaniem politykéw gospodarczych do uelastyczniania rynku
pracy, stato sie upowszechnienie w Polsce kontraktéw tymczasowych, szczegdlnie opartych
o rozwigzania kodeksu cywilnego (tzw. umowy cywilne i o dzieto), na ktére przez wiele lat
natozone byty wyraZznie nizsze obowigzki ptatnicze i silnie ograniczone prawa pracownicze

(urlop, urlop macierzynski, stabilnos¢ zatrudnienia).

Wykres 9. Odsetek pracownikéw tymczasowo zatrudnionych (1) oraz zrzeszonych w zwigzkach
zawodowych (2)
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Zrédto: 1. Opracowanie wtasne na bazie danych Eurostat (usredniona za 4. kwartaly wartoéé zmiennej
LFSQ_ETPGA: https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/LFSQ_ETPGA _custom 3505585/default/line?|
ang=en), dostep 4.10.2022

2. OECD, https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TUD (wartosci dla roku 2013 i 2015 zostaty
interpolowane), dostep 4.10.2022.

RAdwnoczesnie juz na przetomie wiekdw w Polsce odsetek pracownikdédw zrzeszonych

w zwigzkach zawodowych spadt do tego stopnia, ze instytucje te przestaty w duzej czesci

sektoréw odgrywac istotne znaczenie.

Szeroko zakrojone uelastycznienie rynku pracy, w powigzaniu z wptywem kryzysu
na bezrobocie, miato przewidywalne konsekwencje dla poziomu ptac u progu wejscia Polski
do UE. Na przestrzeni zaledwie 4 lat miedzy 2001 a 2004 rokiem udziat ptac w PKB spadt

0 8 p.p. czynigc z Polski jeden z krajow o najnizszych wartosciach tego wspotczynnika w UE.


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/LFSQ_ETPGA__custom_3505585/default/line?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/LFSQ_ETPGA__custom_3505585/default/line?lang=en
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TUD

Wykres 10. Udziat ptac w PKB skorygowany o samozatrudnionych w Polsce oraz w relacji do $redniej
UE
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych AMECO,

https://dashboard.tech.ec.europa.eu/gs digit dashboard mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-
ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/, dostep: 04.10.2022.

Bezposrednim efektem wszystkich opisanych zmian byto silne zwiekszenie ,optacalnosci”
polskiego rynku pracy dla inwestoréw zagranicznych, co w potaczeniu z wejsciem do UE

spowodowato okoto dwukrotny wzrost stanu BIZ w Polsce miedzy 2004 a 2008 rokiem.
Wykres 11. Poziom bezposrednich inwestycji netto w Polsce (w min EUR)
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Natomiast odnoszac sie punktu trzeciego wspomnianego na poczatku niniejszego rozdziatu,
wiekszo$¢ krajow ESW, w tym Polska, dysponujac skapym instrumentarium instytucjonalnym

ochrony praw pracowniczych, zareagowato na konsekwencje ostabiania praw pracowniczych


https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qs_digit_dashboard_mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/
https://dashboard.tech.ec.europa.eu/qs_digit_dashboard_mt/public/sense/app/667e9fba-eea7-4d17-abf0-ef20f6994336/sheet/f38b3b42-402c-44a8-9264-9d422233add2/state/analysis/
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/bop_iip6_q/default/table?lang=en

z wykorzystaniem narzedzia ustawowej ptacy minimalnej, ktéra zaczeta by¢ dynamicznie
podnoszona w okresie po wielkiej recesji. W rezultacie pfaca minimalna w relacji
do przecietnego wynagrodzenia wzrosta miedzy 2008 a 2021 rokiem o prawie 8 p.p. i obecnie

znajduje sie wyzej niz odpowiedni wskaznik dla krajow ,,starej UE”.

Wykres 12. Ptaca minimalna w relacji do przecietnego wynagrodzenia (Srednia dla regionu)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/earn_mw_avgrl/default/table?lang=en, dostep 4.10.2022

Model polityki gospodarczej w Polsce jest oparty o niskie pface, zdyscyplinowanych
pracownikdéw oraz elastyczny rynek pracy. Osiggane jest to kosztem instytucjonalnie stabej
pozycji przetargowej pracownikéw, skutkujgcej niskim udziatem ptac w PKB. Jednoczesnie
obudowa instytucjonalna rynku pracy w Polsce, jak opisywaliémy w raporcie ,Rynek
pracownika w panstwie przedsiebiorcéw” nie pozwala na skuteczng egzekucje istniejgcych
w ustawodawstwie praw pracowniczych, Jednym 1z efektéw tego stanu rzeczy jest
niebagatelna skala wyptacania wynagrodzen ,pod stotem” (Kietczewska, Kosny, Sawulski
2021). W konsekwencji rzad aktywnie wykorzystuje narzedzie podwyzszania ptacy minimalnej,

ktére daje mozliwos¢ pewnego cywilizowania relacji zatrudnienia w kraju.

W takim otoczeniu instytucjonalno-makroekonomicznym wprowadzenie na szerszg skale
gwarancji zatrudnienia, lub innego programu tego typu, pod warunkiem decentralizacji
podejmowania decyzji z uwzglednieniem samorzadow Ilub zwigzkdéw zawodowych

pozwolitoby na:


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/earn_mw_avgr1/default/table?lang=en

szersze zaangazowanie podmiotéw decyzyjnych na obszarach bezposrednio dotknietych
pogorszeniem sytuacji na rynku pracy;

wygenerowanie presji na podwyzszanie ptac w gospodarce;

zabezpieczenie skutecznosci instrumentu ptacy minimalnej w wygenerowaniu impulsu
popytowego;

poprawe egzekucji praw pracowniczych przez zaoferowanie zgodnej z regulacjami

alternatywy zatrudnienia.



4. Gwarancja zatrudnienia a instytucje polityki rynku pracy
w Polsce (Maciej Frgczek)

W ramach tej czesci opracowania wstepnej analizie poddana zostanie mozliwo$¢ wdrozenia
Gwarancji Zatrudnienia w ramach polityki rynku pracy realizowanej w Polsce.
W prowadzonych rozwazaniach uwzglednione zostang wybrane wymiary tejze polityki, takie
jak: uktad i potencjat instytucjonalny, zasoby ludzkie, finansowanie, ze szczegdlnym

uwzglednieniem kontekstu lokalnego, ktéry dla GZ jest kluczowy.

Z perspektywy catej wigzki aktywnosci prowadzonych przez wspoétczesne panstwa, ktére
przybierajg postaé szczegétowych polityk publicznych, polityka rynku pracy wydaje sie byé
naturalng przestrzenig osadzenia dla idei i praktyki GZ. Mozna wprawdzie odwotywac sie takze
do szerszej kategorii, jakg jest polityka zatrudnienia, tym niemniej, jezeli chcemy analizowa¢
GZ w wymiarze konkretnych interwencji podejmowanych przez panstwo na rynku pracy,

zdecydowanie bardziej przydatna bedzie tutaj przestrzen polityki rynku pracy?.

Przygladajac sie koncepcji GZ mozna oczywiscie dostrzec takze potencjalne jej powigzania
zinnymi szczegétowymi politykami publicznymi, np. polityka senioralng czy tez polityka
Srodowiskowg (ekologiczng), acz sg to juz perspektywy poboczne i z tej racji nie bedg

podejmowane w ramach niniejszych analiz.

4.1. Polski model polityki rynku pracy

Rozpatrujgc realnos¢ wdrozenia GZ na polskim gruncie, wskaza¢ nalezy przede wszystkim na
odmienny od polskiego kontekst instytucjonalny, w ktérym narodzita sie sama idea GZ,
podobnie rzecz ma sie z krajami, w ktérych wdrazane sg inicjatywy pod auspicjami GZ, a ktére
opisane zostaty we wczesniejszej czesci niniejszego opracowania. Polski model polityki rynku
pracy ma charakter mocno hybrydowy — w istocie stanowi on mieszanke rozwigzan

charakteryzujgcych modele: weberowski, nowego zarzgdzania publicznego, wspétzarzadzania

LW literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze polityka zatrudnienia ma na celu oddziatywanie na ogdlny poziom
zatrudnienia w gospodarce (utrzymywanie dotychczasowych miejsc pracy i tworzenie nowych poprzez dziatania
ukierunkowane na dynamizowanie wzrostu gospodarczego), szczegdlnie osigganie stanu petnego zatrudnienia.
Z kolei polityka rynku pracy jest skoncentrowana na rozwigzywaniu probleméw strukturalnych rynku pracy
i poprawianiu skutecznosci jego funkcjonowania (Frgczek, 2019, s. 135).



publicznego i neoweberowski (zob. Fraczek, 2015, 2017). To moze istotnie utrudniac
zaadaptowanie mechanizméw i instrumentéw do specyficznych rozwigzan charakteryzujgcych
polski model polityki rynku pracy. Przygladajgc sie chociazby dotychczasowe] strukturze
wydatkéw w ramach polskiej polityki rynku pracy (ktéra mocno odzwierciedla priorytety tej
polityki) mozna dostrzec bardzo wyraznie, ze bezposrednie tworzenie miejsc pracy miato
w zasadzie marginalne znaczenie. Wedtug danych ze Zrédet unijnych w latach 2005-20192
wydawano w Polsce na catg polityke rynku pracy sredniorocznie 12,4 mld zt, natomiast
wydatki na bezposrednie tworzenie miejsc pracy wynosity srednio 277 min zt — a zatem tylko
2,2% wszystkich wydatkéw (EC — DG EMPL, 2022). Trudno zatem spodziewaé sie, aby
pracownicy PSZ (prawdopodobnie gtéwnie powiatowych urzedéw pracy — PUP) byli w stanie
skokowo zwiekszyé skale , przerabianych” inicjatyw prozatrudnieniowych — bez wzgledu na to,
czy byliby zaangazowani takze w proces tworzenia tych miejsc pracy, czy tylko w obstuge

administracyjng programow animowanych przez inne niz PUP jednostki samorzgdowe3.

Z kolei szersze spojrzenie na dotychczasowe wydatki na polityke rynku pracy, uwzgledniajgce
ich podziat na naktady zwigzane z aktywnga i pasywng politykg rynku, pozwala okresli¢, czy
w Polsce dominujg dziatania ostonowe (zwigzane z wydatkami na pasywna polityke rynku
pracy), czy tez aktywizujgce (powigzane z naktadami na aktywna polityke rynku pracy).
W latach 2005-2019 s$redniorocznie wiecej wydawano na aktywng polityke — ok. 6 mld zt, niz
na polityke pasywng — ok. 5 mld zt. Warto dodatkowo zwrdcié uwage na istotng zmiane
w strukturze tych wydatkéw — o ile jeszcze w 2005 r. naktady na aktywnga polityke byty réwne
3,5 mld zt, zas na polityke pasywng 8,4 mld zt, to w 2019 r. wynosity one odpowiednio
5,8 mld zt i 2,9 mld zt (Ibidem). Ten bardzo mocny zwrot priorytetdw panstwa w obszarze
polityki rynku pracy na dziatania aktywizujgce z pewnoscig mozna traktowac jako czynnik

potencjalnie wspierajgcy decyzje o wdrazaniu programu GZ w naszym kraju.
GZ jest rozwigzaniem bardzo silnie bazujgcym na dziataniach zakorzenionych lokalnie.
Tymczasem w Polsce polityka rynku pracy na poziomie gminnym praktycznie nie istnieje —

przynajmniej jezeli spojrzymy na nig przez pryzmat zapiséw ustawy o promocji zatrudnienia

2 W analizie pominieto dostepne dane dla 2020 r. ze wzgledu na ekstraordynaryjny charakter wydatkéow
na polityke rynku pracy zwigzanych z ograniczaniem skutkéw pandemii COVID-19.

3 Ta druga opcja wymagataby najprawdopodobniej stworzenia nowych publicznych jednostek celowych
dedykowanych GZ, acz trudno sobie poki co wyobrazi¢ przewage tego rozwigzania nad ew. powierzeniem
koordynacji GZ powiatowym urzedom pracy.



i instytucjach rynku pracy. Wsrdd relatywnie nielicznych pdél aktywnosci ukierunkowanych

na wsparcie lokalnego rynku pracy przez samorzgd gminny mozna wskazac:

= szeroko rozumiane wsparcie przedsiebiorczosci w gminie (m.in. przycigganie inwestoréw,
pomoc w zaktadaniu i rozwijaniu dziatalnosci gospodarczej, zwolnienia i ulgi w podatku
od nieruchomosci, wspotpraca z organizacjami pracodawcéw),

* uwzglednianie zagadnien zwigzanych z rozwojem lokalnego rynku pracy w strategii
rozwoju gminy (lub strategii rozwoju ponadlokalnego, obejmujacej gminy powigzane
ze sobg funkcjonalnie),

= funkcjonowanie gminnych centrum informacji4,

* mozliwos¢ uczestnictwa przedstawicieli gmin w pracach powiatowej rady rynku pracy.

Poziom powiatowy za$ — jako ten, na ktorym dotychczas przede wszystkim podejmuje sie
konkretne dziatania ukierunkowane na aktywizowanie oséb bezrobotnych — wydaje sie byé
z kolei zbyt odlegty od rzeczywistych i specyficznych wyzwan spoteczno-ekonomicznych
charakteryzujgcych poszczegdlne lokalne rynku pracy, w ramach ktérych odpowiedzig miatyby
by¢ miejsca pracy kreowane gtéwnie w domenie publicznej. W przypadku polityki rynku pracy
prowadzonej na poziomie powiatowym nalezy takze wskaza¢, ze wtadze samorzadowe zbyt
czesto sprowadzajg jg do formuty: ,réb, co uwazasz, uwazaj co robisz”. W praktyce oznacza
to, ze wiadze powiatowe cedujg na powiatowe urzedy pracy zadania zwigzane z catoscig /
wiekszoscig aktywnosci zwigzanych z lokalng polityka rynku pracy — nie przeszkadzajgc w ich

operacyjnej realizacji, ale i rownoczesnie nie wspierajac politycznie i strategicznie.

Istotng przeszkodg moze sie tez okazaé¢ — przynajmniej w odniesieniu do rzgdzacej obecnie
opcji politycznej — duza nieufnos$é, czy wrecz niecheé wobec silnego i niezaleznego samorzadu
terytorialnego. W odniesieniu do polityki rynku pracy przybiera to posta¢ pojawiajgcych sie
juz od kilku lat medialnych spekulacji dotyczacych np. przejmowania przez wojewoddw
kompetencji przypisanych dotychczas samorzgdom wojewddzkim. Powrét
do scentralizowanego uktadu instytucjonalnego polityki rynku pracy pozostajacego
w domenie oddziatywania administracji rzgdowej w praktyce zamknie mozliwosci
racjonalnego wdrozenia programow takich jak GZ. Spory poziom niepewnosci co do stabilnosci

instytucjonalnej publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) w Polsce (przektadajgcy sie na mniejsze

4 S3 to instytucje funkcjonujgce w niektérych gminach utatwiajgce bezrobotnym kontakt z urzedem pracy,
organizujace szkolenia, przekazujace oferty pracy, wpierajgce rozwoj przedsiebiorczosci itp. (WUP, 2015).



mozliwosci precyzyjnego przeanalizowania réznych scenariuszy potencjalnego wdrazania GZ)
wynika takze z zapowiedzi obecnej ekipy rzgdzacej co do planowanych zmian w polityce rynku
pracy. Zapowiedzi te przyjety postaé projektéw: ustawy o rynku pracy (w 2018 r.) oraz ustawy
o wspieraniu zatrudnienia (w 2021 r.), ktére miaty zastgpi¢ ustawe o promocji zatrudnienia

i instytucjach rynku pracy. Péki co jednak prace te nie wyszty poza faze konsultacji.

Uwzgledniajgc powyzsze uwarunkowania wydaje sie, ze wyjsciowy model wdrozeniowy GZ
w Polsce powinien na poziomie lokalnym operacyjnie bazowaé przede wszystkim na PUP,
natomiast w caty program — zaréwno konceptualnie, jak i operacyjnie — powinny zostac
zaangazowane przede wszystkim jednostki samorzadu gminnego®. Ws$rdd innych instytucji

mogacych wspieraé w réznych wymiarach realizacje programu nalezatoby wymienié:

= WUP — petnigce role wspierajagco-doradczg dla samorzadéw powiatowych i gminnych
wdrazajgcych GZ w ramach danego wojewddztwa;

= Ochotnicze Hufce Pracy — wspotpracujgce przy generowaniu miejsc pracy adresowanych
do mtodziezy, szczegdlnie tej zagrozonej wykluczeniem spotecznym;

= agencje zatrudnienia — wspierajgce PUP w przekazywaniu informacji o dostepnych
miejscach pracy w ramach GZ;

= instytucje szkoleniowe — zaangazowane w dziatania szkoleniowe dla 0séb chcacych podjgé
zatrudnienie w ramach GZ a nie dysponujgcych wymaganymi umiejetno$ciami;

= instytucje dialogu spotecznego — wspodtpracujgce z wiadzami lokalnymi w zakresie
diagnozowania potrzeb, kreowania miejsc pracy, ewaluacji programu;

= gminne centra informacji, akademickie biura karier, szkolne osrodki kariery — przekazujgce
informacje o dostepnych miejscach pracy w ramach GZ;

= organizacje pozarzgdowe — pomagajgce w kreowaniu miejsc pracy zwigzanych z obszarami
ich zwyczajowe] aktywnosci (m.in. ustugi opiekuncze, ochrona srodowiska, edukacja,
aktywizacja zawodowa), ale i zaangazowane w przycigganie do GZ oséb z grup
marginalizowanych na rynku pracy (m.in. osoby z niepetnosprawnosciami, dtugotrwale

bezrobotne, bezdomne, samotnie wychowujgce dzieci).

5 Przy czym nalezy podkre$lié, ze wymagatoby to stosownych zmian w ustawie o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, poszerzajgcych i uszczegdtawiajgcych kompetencje gmin w zakresie polityki rynku
pracy.



Ciekawa, acz relatywnie rzadko wykorzystywang w Polsce formutg, ktérg warto bytoby takze
rozwazy¢ w ramach prac przygotowawczo-konceptualnych do ew. wdrozenia programu GZ,
jest instytucja partnerstwa lokalnego. Jest to grupa instytucji realizujgcych na podstawie
umowy przedsiewziecia i projekty na rzecz rynku pracy. Partnerstwa sg najczesciej tworzone
przez jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze zwigzkami zawodowymi oraz organizacjami
pracodawcow i przyjmujg w praktyce postaé: porozumien, programoéw, powotywanych
odrebnie podmiotéw prawnych. By¢ moze w ramach takiej instytucji partnerstwa lokalnego

datoby sie realizowac wspdlne dziatania wymienionych wczes$niej podmiotéw dotyczace GZ.

4.2. Pracownicy publicznych stuzb zatrudnienia

Rozwazajgc realnos¢ uruchomienia programu GZ w Polsce nalezy takze zwrdci¢ uwage
na potencjat kadrowy PSZ, gdyz to im najprawdopodobniej (przynajmniej w poczatkowej fazie)
powierzone zostatoby jego wdrozenie. Ze wzgledu na specyfike zatozen GZ szczegdlnie istotny
jest tutaj zaséb kadrowy PUP, dziatajacych na lokalnych rynkach pracy. W uzupetnieniu
do danych dotyczgcych tych instytucji pokazane zostang takze informacje zwigzane

z zatrudnieniem pracownikéw w WUP.

Na przestrzeni lat 2000-2021 tgczna liczba pracownikéw WUP i PUP zwiekszyta sie z 17,2 tys.
0s6b do 21 tys. 0sdb (wzrost 0 22,4%). Przyrost liczby pracownikéw byt zdecydowanie szybszy
w WUP (az 229% — z poziomu 1,1 tys. oséb do 3,6 tys. osdb) niz w PUP (tylko 8,2% —z 16 tys.
0s6b do 17,4 tys. oséb) (MRIiPS, 2022a). Dynamika poziomu zatrudnienia w PUP nie jest

niestety korzystna w perspektywie ew. wdrazania przez nie programu GZ.

Niewatpliwie nalezy stwierdzi¢, ze to pracownicy PUP dysponujg obecnie profilem
kompetencyjnym najbardziej zblizonym do wymagan organizacyjno-merytorycznych
programu GZ. Swiadczg o tym m.in.: odsetek pracownikéw PUP dysponujacych wyzszym
wyksztatceniem (81,2%), udziat pracownikdéw z dtugim stazem pracy (10-20 lat — 38,4%, 20 lat
i wiecej — 29,4%), czy tez odsetek pracownikdéw uczestniczgcych w ksztatceniu ustawicznym
(66,4%). Z kolei do stabosci PUP w zakresie zasobow ludzkich zaliczy¢ nalezy relatywnie niski

udziat pracownikdw kluczowych® w cato$ci zatrudnienia, jest ich bowiem ok. 45%, jak réwniez

6 Nalezg do nich: posrednicy pracy, doradcy zawodowi, specjali$ci ds. rozwoju zawodowego, specjalici
ds. programoéw, doradcy i asystenci EURES.



zbyt wysoka liczbe bezrobotnych przypadajacych na 1 pracownika PUP. Wprawdzie w 2021 r.
miernik ten byt réwny 52 osoby, co w poréwnaniu z rekordowo ztym rokiem 2002, gdy
na 1 pracownika PUP przypadato 218 bezrobotnych, nie wydaje sie by¢ wartoscia
wygodrowang, to juz przy przeliczeniu liczby bezrobotnych na pracownikéw kluczowych, a wiec
bezposrednio zaangazowanych w dziatania aktywizacyjne, otrzymujemy wartos¢ 114 osob
(2021 r.). Dodatkowo dostrzegalne jest tutaj duze zréznicowanie przestrzenne. Regionalnie
najnizszg wartos$¢ tego ostatniego wskaznika odnotowano w wojewddztwie lubuskim —
72 bezrobotnych przypadajgcych na 1 pracownika kluczowego w PUP, za$ najgorsza sytuacja
panowata w wojewddztwie podkarpackim — 162 bezrobotnych na 1 pracownika kluczowego.
Na poziomie powiatowym rozpietosci sg jeszcze wieksze — najlepiej sytuacja wygladata
w powiecie kepirskim (21 bezrobotnych na 1 pracownika kluczowego), z kolei najwyzsza
wartos¢ wskaznika odnotowano w Rzeszowie (powiat grodzki i ziemski), gdzie byt on rowny
244 bezrobotnych na 1 pracownika kluczowego (MRiPS, 2022a, 2022b). Przytoczone dane
pokazujg potencjalne wieksze problemy przy wdrazaniu GZ w tych regionach i powiatach,
gdzie liczba pracownikéw PUP jest juz teraz zbyt niska w stosunku do obstugiwanej przez nich

liczby bezrobotnych.

4.3. Finansowanie

Wydaje sie, ze patrzac z perspektywy mozliwosci sfinansowania wdrozenia GZ w Polsce poki
co — cho¢ obecne perspektywy rozwoju sytuacji gospodarczej sg bardzo niepewne — jestesmy
w stanie zapewni¢ konieczne srodki finansowe. Od wielu juz lat wynik finansowy Funduszu
Pracy jest dodatni i systematycznie sie zwieksza. O ile w 2015 r. nadwyzka ta wyniosta
ok. 6 mld zt, to w 2019 r. byto to juz 20 mld zt, a w 2020 r. — 21,6 mid zt (MRIiPS, 2022c).
W 2021 r. tych $srodkéw byto nieznacznie mniej, bo 21,3 mld zt (NIK, 2022, s. 57)”. Taki poziom
zgromadzonych wolnych $rodkéw pozwala realnie mysle¢ o wdrazaniu duzego, ambitnego
i skutecznego programu kreowania miejsc pracy. Co wazne, nie bedzie to musiato oznaczaé
cie¢ w wydatkach na dotychczasowe elementy polityki pasywnej (gtdwnie zasitki dla

bezrobotnych oraz zasitki i Swiadczenia przedemerytalne) oraz aktywnej (m.in. staze oraz

7 Zdecydowang wiekszo$é¢ tej kwoty stanowig wolne $rodki finansowe przekazane w zarzadzanie lub depozyt
u Ministra Finansdw.



podejmowanie dziatalnosci gospodarczej), gdyz przychody z obowigzkowych sktadek
na Fundusz Pracy uzupetnione o srodki z UE w ostatnich latach bez problemu pokrywaty koszty
koniecznych dziatari aktywizujgcych i ostonowych® W czasach mniej turbulentnej — niz
obecnie — sytuacji gospodarczej mozna sobie wrecz wyobrazi¢ stan, gdy w ramach polskiej
polityki rynku pracy rownoczesnie zwiekszy sie poziom zabezpieczenia finansowego oséb
bezrobotnych, poszerzy sie zakres i jako$¢ dziatan aktywizujgcych oraz dodatkowo wdrozy sie

duzy program typu GZ.

4.4. Podsumowanie

Przeprowadzone w niniejszej czesci dokumentu analizy wskazujg na to, ze obecnie
realizowany w Polsce model polityki rynku pracy ma w sobie pdki co przecietny potencjat
na wiaczenie do niego przygotowania i wdrozenia duzego programu zatrudnieniowego typu
gwarancja zatrudnienia. O ile zabezpieczenie srodkéw finansowych na poziomie centralnym
nie wydaje sie by¢ problemem (Fundusz Pracy), dysponujemy tez niezle dziatajgcymi
publicznymi stuzbami zatrudnienia (w szczegdlnosci WUP i PUP), o tyle liczba i skala
probleméw w systemie instytucjonalnym polityki rynku pracy sg bardzo znaczgce. Mozna tu
wskazac chociazby niski stopien koordynacji catego systemu oraz niewystarczajgcg wspotprace
miedzy rzgdowymi i samorzgdowymi instytucjami rynku pracy, brak formalnego (ale i czesto
faktycznego) zaangazowania w te polityke samorzagddéw gminnych, niewystarczajgcy iloSciowo
zasOb pracownikéw PSZ do obstugi programu, brak wiekszego doswiadczenia we wdrazaniu

duzego programu bezposredniego tworzenia miejsc pracy (zwtaszcza w domenie publicznej).

Podstawowym wyzwaniem pozostaje jednakie pdki co brak skrystalizowanej,
skonkretyzowanej i uszczegdtowionej wizji catego programu GZ, w szczegdlnosci zas
uwzgledniajgcej kontekst spoteczno-ekonomiczny naszego kraju i charakterystycznych dla
niego wyzwan w sferze rynku pracy. Dopiero po wykonaniu tego kroku w wymiarze
konceptualnym mozliwe bedzie rzetelne zweryfikowanie, jak takie modelowe rozwigzanie

mozna bytoby wigczy¢ do realizowanej w Polsce polityki rynku pracy.

8 Przyktadowo, w 2021 r. taczne przychody FP ze sktadek oraz $rodkéw z UE wynosity nieco ponad 9 mid zt,
podczas gdy koszty zasitkow i Swiadczen obligatoryjnych oraz aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu byty
rowne 7,6 mld zt (NIK, 2022, s. 54-55).



5. Spotdzielnie rozwojowe jako element strategii gwarancji
zatrudnienia (Marcin Kedzierski)

Idea panstwa dobrobytu, ktére poprzez swoje szeroko rozumiane instytucje rozwigzuje
spoteczne problemy, dostarczajac wszystkim obywatelom ustugi publiczne na réwnych
zasadach, na naszych oczach sie dewaluuje. Jestesmy bowiem w Swiecie Zachodu $swiadkami
narastania nierownosci spotecznych i w gruncie rzeczy nie widac specjalnie odpowiedzi, jak
sobie z tym problemem poradzi¢. Efektem jest wzmacnianie sie spotecznych frustracji,
co z kolei przektada sie na wzrost poparcia partii antysystemowych, ktére czesto same nie
majg pomystu, jak usungé¢ zrédio niezadowolenia réznych grup — nie tylko nie majacej
perspektyw spotecznego awansu klasy ludowej, ale i ubozejgcej klasy $redniej. Co istotne, nie
jest to tylko polski problem, cho¢ akurat nad Wistg nigdy nie udato nam sie zbudowac panstwa
dobrobytu z prawdziwego zdarzenia, i mozliwe, ze nigdy to sie juz nie uda. Zta wiadomos¢ jest
taka, ze sytuacja bedzie sie prawdopodobnie jedynie pogarsza¢ — z jednej strony za sprawg
kryzysu demograficznego i starzenia sie spoteczenistwa, a z drugiej strony dzieki kryzysowi
klimatycznemu, ktdérego koszty (podobnie jak i koszty samej polityki klimatycznej) beda
bardziej obcigza¢ te czes¢ spoteczenstwa, ktorej sytuacja juz dzi$ nie jest godna

pozazdroszczenia.

W Swietle tych wyzwan alternatywg moze byc¢ z jednej strony wieksze upodmiotowienie wtadz
lokalnych, a z drugiej strony silniejsze witgczenie spoteczeistwa w aktywne rozwigzywania
probleméw publicznych. W niniejszym rozdziale zaproponowanych zostanie kilka intuicji,
ktére mogg w praktyce pokazaé, w jaki sposdb uruchomi¢ niewykorzystane zasoby pracy

w celu stworzenia sprawnego i efektywnego sektora ustug spotecznych.

Zacznijmy od tego, ze stowo ,spoteczne” ma bardzo kiepski wizerunek, odziedziczony jeszcze
po czasach PRL. Na pierwszy plan wysuwa sie ,czyn spoteczny” — zrédto wielu kpin i zartow.
Jednak takze takie okreslenia jak ,polityka spoteczna”, ,ustugi spoteczne” czy ,ekonomia
spoteczna” kojarzg sie wiekszosci z nas z biedg, patologig lub co najwyzej marnym substytutem
rynku. Jesli cos$ jest ,spoteczne”, to w zbiorowej percepcji zwykle charakteryzuje sie niskg
jakoscig. Nawet Srodowisko organizacji spotecznych (pozarzadowych), zwane przez niektérych
trzecim sektorem, nierzadko okreslane jest mianem ,bieda-sektora”, a praca w tych

organizacjach raczej nie jest zrodtem spotecznego prestizu.



Jednoczesnie osoby, ktdére sg zaangazowane od wielu lat w dziatalnos¢ spoteczng (mimo
nierzadkiej deprywacji ekonomicznej), majg swiadomos$é¢ wielu zalet tego mechanizmu
koordynacji dziatan zbiorowych. Po pierwsze, ze wzgledu na bliskie relacje z potencjalnymi
beneficjentami sektor spoteczny ma relatywnie lepsze rozpoznanie potrzeb niz urzednicy,
a takze rynek, ktdry czesto nie jest nimi zainteresowany. Po drugie, podmioty spoteczne
sg znacznie bardziej elastyczne, czy tez zgodnie z popularng dzi$ nowomowag — zwinne (agile).
Po trzecie wreszcie, majg one zdolno$é do angazowania réznego rodzaju zasobdw, sposrdd
ktérych najwazniejszg role odgrywa czas wolontariuszy. Nie oznacza to oczywiscie,
ze podmioty spoteczne nie borykajg sie z problemami, albo ze dziatania spoteczne nie majg
wad. Chodzi raczej o to, ze dziatalnos¢ spoteczna czesto jest radykalnie niedoceniana. W tym
sensie kryzys uchodzczy, ktdry dotknat nas wiosng tego roku, byt czasem swoistego oswiecenia
—zardwno instytucje panstwa, jak i podmioty rynkowe, mogty zobaczy¢, jaki potencjat drzemie
w spoteczenstwie. Zresztg takze okres pandemii, kiedy w ramach oddolnych, spotecznych
inicjatyw organizowane byto wsparcie dla senioréw czy dzieci wystanych na zdalne nauczenia,
pokazat moc tkwigcg w dziataniach spotecznych. Podobnych lekcji udzielita nam takze wojna
na Ukrainie i historie wielu tamtejszych spotecznosci lokalnych, ktdore organizowaty sie
oddolnie, wspierajgc dziatania sit zbrojnych czy przeciwdziatajgc akcjom dywersyjnym

organizowanym przez wroga.

Wszystkie te trzy przykfady — kryzys pandemiczny, kryzys uchodzczy czy wreszcie stan wojny —
stanowig dowdd, ze sprawnie dziatajgce panstwo to takie, ktére zwtaszcza w sytuacjach
wyjgtkowych potrafi integrowaé spoteczne zasoby i tworzy przestrzen do oddolnej
koordynacji. Istnieje pewne wiele form organizacji zycia spotecznego, w ktére jednoczesnie
zaangazowany moze by¢ samorzad terytorialny. Chciatbym jednak zwrdci¢ uwage na jedng

z nich, a mianowicie istniejgce w polskim porzadku prawnym spétdzielnie.

W pierwszej kolejnosci nalezy sie zajg¢ odczarowaniem samej instytucji spotdzielni.
Ze wspomnianych wczeséniej powodow (zty PR spotecznych form organizacji), jak rowniez
wielu negatywnych doswiadczen Polakéw ze zdegenerowanymi spoétdzielniami
mieszkaniowymi, sam termin ,spoétdzielnia” nie jest prawdopodobnie najszczesliwszym
okresleniem. Moze on bowiem budowaé negatywny wizerunek, niezachecajgcy zaréwno
do angazowania sie w te forme dziatalno$ci, jak i do korzystania z jej ustug. Nie da sie jednak

wykluczyé, ze trudno bedzie zastgpié stowo ,,spotdzielnia” jakims$ innym, dlatego pewnie warto



zastanowi¢ sie nad znalezieniem jakiego$ dookreslenia. Pewng alternatywgq jest propozycja
formutowana m.in. przez Joanne Erbel z CoopTech Hub, autorke ksigzki ,Wychylone
w przysztosé. Jak zmieni¢ $wiat na lepsze”, ktdra sugeruje, aby okresla¢ te podmioty mianem
,Spotdzielni rozwojowych”. Nazwa ta zdecydowanie lepiej oddaje potencjat, ktory tkwi w tej

formie organizacyjne;.

Dlaczego? Powdd jest stosunkowo prosty. W najblizszych latach rozwéj wielu gmin w Polsce
bedzie w strategicznym sensie zaleze¢ od zdolnosci do przeciwdziatania negatywnym
zjawiskom. Mowa tu zaréwno o zjawiskach nagtych i trudno przewidywalnych, takich jak coraz
czestsze lokalne kleski zywiotowe (ulewne deszcze, wichury, ale takze fale upatéw czy susze),
jak i procesach przewidywalnych — tu na pierwszy plan wysuwa sie problem starzenia sie
spoteczenstwa i koniecznos¢ stworzenia sieci ustug opiekunczych. Widaé bowiem coraz
wyrazniej, ze za sprawg umasowienia studiow wyzszych i ogromnej mobilnosci z prowingji
do najwiekszych polskich miast oraz zagranice — a co za tym idzie rozpadu wiezi rodzinnych
i postepujacego problemu samotnosci — panistwo bedzie mie¢ ogromne problemy
z zapewnieniem ustug dla senioréw na zadowalajgcym poziomie. Zresztg tych
przewidywalnych zjawisk niepozgdanych jest wiecej. Co wiecej, wtasnie ich doswiadczamy —
zapdznienie w obszarze transformacji energetycznej w dobie kryzysu na rynku surowcow
stawia nas dzi$ w sytuacji podbramkowej, a my nie mamy wystarczajacej liczby pracownikéw,

ktérych mozna bytoby skierowac choéby do termomodernizacji doméw i lokali mieszkalnych.

Nie mozna tez poming¢ watkdw migracyjnych — jesli wojna na Ukrainie skoriczy sie porazka
Rosji, w co gteboko wielu z nas wierzy i czego na szczescie nie mozna dzis wykluczy¢, czeka nas
prawdopodobnie okres destabilizacji catego obszaru postradzieckiego i ryzyko masowych
ruchéw migracyjnych ze wschodu (zresztg pierwsze oznaki tego chaosu widac juz na Kaukazie
i w Azji Srodkowej). W negatywnym scenariuszu, ktérego znéw nie powinniémy wykluczaé,
bedziemy musieli sie zmierzy¢ z naptywem miliondw Czeczendw, Inguszow, Osetyjczykow, ale
i Buriatow, Katmukéw czy Jakutéw. W takiej sytuacji bedziemy potrzebowa¢ ogromnych

zasobdéw, w tym przede wszystkim ludzi, ktérzy umozliwig w miare sprawny proces integracji.

Z powyzszych powoddéw spoétdzielnie rozwojowe mozna by nazwaé zasobem strategicznym
gminy. Nie mozna oczywiscie pomija¢ faktu, ze funkcjonujemy obecnie w rzeczywistosci
bardzo niskiego bezrobocia, a wrecz braku rgk do pracy. Musimy miec jednak wszyscy

Swiadomos¢, ze wecigz spora cze$é zasobow szeroko rozumianej pracy w Polsce jest



niewykorzystana (chocby aktywni seniorzy, ale nie tylko), a dodatkowo w obliczu postepujacej
automatyzacji produkcji czy handlu coraz wieksza cze$¢ zasobdw pracy bedzie uwalniania.
Mowigc jezykiem bardziej ludzkim — osoby w wieku produkcyjnym zaczng traci¢ prace i zasilaé
grono tzw. ,ludzi zbednych”, opisanych kiedy$ przez Floriana Znanieckiego i Stefana
Czarnowskiego. Bedzie to grupa nie tylko pozbawiona dochoddéw, ale i poczucia sensu

istnienia, a tym samym bardzo podatna na radykalne wykluczenie.

To z kolei bedzie mie¢ negatywny wptyw nie tylko na nich samych, ale i caty ustréj polityczny.
Jak bowiem pisat o tym w kwietniu 2020 roku, a wiec w szczycie pandemicznego lockdownu
niezyjacy juz prof. Marcin Krdl: ,jezeli demokracja pozostanie w stanie podobnym do stanu
sprzed kryzysu — w co watpie — to jedynym punktem stycznym bedzie gtosowanie. Jezeli
powstanie jakas forma oligarchii, chociaz niekoniecznie autorytaryzmu, to ludzie zbedni bedg
przypominali niewolnikdw. Sami zresztg tak sie usytuujg. Nikt nie bedzie ich pytat o zdanie,
ktérego zresztg oni nie bedg mieli.” To jednak oznacza, ze brak wykorzystania spotecznych
zasobow nie tylko nie umozliwi odpowiedzi na kluczowe zagrozenia i sytuacje kryzysowe, ale
jednocze$nie stworzy potencjat politycznej destabilizacji, ktéra dodatkowo moze by¢

pogtebiona wspomnianym chaosem na obszarze postradzieckim.

Przechodzac jednak do perspektywy pozytywnej, warto pokaza¢ kilka wskazowek, jak taka
spotdzielnia rozwojowa moze funkcjonowaé na terenie gminy. Przede wszystkim
w przeciwienstwie do istniejgcych gminnych spétek rozwojowych nie musi ona generowac
zysku. ldac dalej, zgodnie z obowigzujgcym prawem mogg jg zatozy¢ zaréwno osoby prawne,
jak i osoby fizyczne (moze tez byé powotana w trybie hybrydowym — przez osoby prawne
i fizyczne). Jesli chodzi o finansowanie jej dziatan, naturalnym zrédtem pieniedzy powinien by¢
budzet gminy, ale spdtdzielnie nie powinny sie do tego ogranicza¢ — w zaleznosci od specyfiki
danej spétdzielni rozwojowej w gre wchodzi choéby pozyskiwanie srodkéw od udziatowcow
(w zamian za ewentualne dywidendy), crowdfunding czy zdobywanie pieniedzy na zasadach
znanych ze spoétek rozwojowych. Z drugiej strony wynagrodzenia pracownikéw spoétdzielni
mogtyby w czesci by¢ wyptacone w formie bondéw czy ulg (np. darmowa komunikacja
publiczna, darmowe miejsca w ztobkach i przedszkolach gminnych, darmowe wejscie
do placowek kultury etc.), a takze lokalnych walut, ktére mozina zrealizowa¢ wytgcznie
na danym terenie. Zresztg ta ostatnia propozycja od lat pojawia sie w postulatach oséb

zajmujacych sie problematyka rozwoju regionalnego, cho¢by w kontekscie problemu zapasci



tzw. miast S$rednich, i spoétdzielnie rozwojowe mogg stanowi¢ dodatkowa zacheta

do wprowadzenia pilotazu takich walut.

Oczywiscie model funkcjonowania takich spoéfdzielni powinien by¢ dostosowany do skali
gminy — inaczej podmioty takie beda funkcjonowaé¢ w Warszawie czy Krakowie, a inaczej
w mniejszych miastach czy nawet na wsiach. Na szczescie mamy juz udane przyktady
funkcjonowania takich spétdzielni w Dgbrowie Gdérniczej, Koninie czy Sejnach, cho¢ oczywiscie
inicjatywy te, patrzac z perspektywy ogélnopolskiej, dopiero raczkujg. Szczegdlnie ciekawa jest
ta ostatnia spétdzielnia, poniewaz w jej przypadku mozna méwi¢ o otwarciu na potencjat
wspotpracy z podmiotami z Litwy, co umozliwia m.in. instytucja transgranicznej spoétdzielni

europejskiej wprowadzona rozporzgdzeniem Rady UE z 2003 roku.

To wszystko moze wydawad sie dos¢ abstrakcyjne, dlatego warto wymienié¢ mozliwe obszary
dziatalnosci. Czym zatem taka spoétdzielnia rozwojowa moze sie zajmowac? Na przykfadzie
Konina, potencjalne obszary jej dziatalnosci wyznaczono w siedmiu obszarach:
(1) dostarczania energii, w tym budowy mocy OZE i modernizacji sieci niskiego napiecia;
(2) podnoszenia kompetencji cyfrowych (innowacja jako ustuga publiczna); (3) modernizacji
budynkdw (remonty, zwiekszanie efektywnosci energetycznej); (4) rekultywacji terenéw
poprzemystowych; (5) naprawy i przedtuzania zycia sprzetu; (6) opieki nad osobami starszymi

i dzie¢mi oraz (7) produkcji i dystrybucji zywnosci.

Co do konkretnych dziatai, w ramach spétdzielni rozwojowej dla Konina planowane jest
m.in. powofanie spoétdzielni mtodych. Miataby ona tworzyé przestrzen wspotpracy mtodych
ludzi z Konina — zarowno studentdw, jak i aktywnej koninskiej mtodziezy — i rozwija¢ dwa
obszary dziatalnosci. Pierwszy z nich obejmowatby ustugi zwigzane z jakoscig zycia ludzi
mtodych w miescie (imprezy rozrywkowo-kulturalne, zycie spoteczne, ustugi zwigzane
z uczelnig). Drugi obszar to ustugi spoteczne dla mieszkancéw i mieszkanek Konina, zgodne
z kierunkami ksztatcenia na Akademii Nauk Stosowanych w Koninie (tj. m.in. ustugi
opiekuncze, pielegniarstwo, logistyka, automatyka i informatyka, pedagogika, prowadzenie

placéwek mtodziezowych i opiekunczych).

Jesli ktos jednak stwierdzi, ze pojedyncze przyktady z Dgbrowy Gérniczej, Konina czy Sejn
wiosny nie czynig, a model spotecznej organizacji w Polsce sie nie przyjmie, niech spojrzy na
instytucje Ochotniczych Strazy Pozarnych. W rejestrze Krajowego Systemu Ratowniczo-

Gasniczego pod koniec 2021 r. mieliSmy wpisanych 4 738 jednostek OSP, ale jak podaje



Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji poza rejestrem funkcjonuje jeszcze ponad
11 tys. takich podmiotéw. To oznacza, ze w skali kraju mamy ok. 16 tys. lokalnych struktur,
ktérych zadaniem jest wtasnie reagowanie na przerdzne sytuacje kryzysowe. Przerdzne, bo jak
patrze chocby na swoje lokalne OSP, to nie tylko jezdzg do wypadkéw samochodowych,
wypompowujg wode z zalanych piwnic, gaszg pozary, usuwajg gniazda os i szerszeni czy
potamane drzewa i gatezie, ale takze odsniezajg wies, kiedy nagle spadnie zbyt duzo $niegu,
albo wspdtorganizujg wiejskie pikniki integrujgce lokalng spotecznos¢. Choc instytucja OSP
rzadko bywa przedmiotem zainteresowania ogdlnopolskich mediéw, a jesli juz, to raczej jest
traktowana z lekkim usmiechem, to naprawde warto jg docenic¢ i potraktowadé jako niezwykle
cenny spoteczny zaséb, ktéry ma spory wptyw na jako$¢ zycia wielu Polakdéw, zwtaszcza

w nieprzewidywalnych sytuacjach kryzysowych.

Nie oznacza to oczywiscie, ze OSP czy nawet gminne spoétdzielnie rozwojowe odpowiedzg
na wszystkie wyzwania wspotczesnosci. Pewnie w duzych miastach model takiej wspdtpracy
samorzgdowo-spotecznej musi wygladaé inaczej niz w matej wsi. Jesdli jednak marzymy
o sprawnym panstwie, ktdére troszczy sie o kazdego obywatela, w Swietle zmierzchu idei
panstwa dobrobytu musimy wszyscy zaczgé inaczej mysle¢ o roli i znaczeniu spotecznego
zaangazowania. | szuka¢ alternatywy dla jatowego sporu centralizacja vs decentralizacja.
Tym bardziej, ze cho¢ obecny rzad centralizuje kraj na potege, to takze samorzady, w tym
te wtadane przez opozycje, czesto niezbyt chetnie patrzg na spoteczng aktywnos¢. Sama

zmiana na gorze niewiele zmieni.’

9 Wybrane fragmenty tego rozdziatu w ramach akcji upowszechniania idei spétdzielni jako jednego
zinstrumentéw realizujacych idee gwarancji  zatrudnienia zostalty opublikowane na stronie:
https://klubjagiellonski.pl/2022/10/14/innowacyjna-recepta-na-nadchodzace-kryzysy-spoldzielnie-rozwojowe-
i-ochotnicze-straze-pozarne/.



6. Gwarancja zatrudnienia — wgtpliwosci (Barttomiej Biga)

Jak opisano w poprzednich czes$ciach raportu, gwarancja zatrudnienia moze by¢ formutg, ktéra
rozwigze wiele istotnych probleméw spotecznych. Jej wprowadzenie moze tez jawic sie jako
naturalna konsekwencja dostrzegania rdéznorakiej roli jakg dla cztowieka petni praca.
Co wiecej, nietatwo jest krytykowaé opisywang tu idee nawet na gruncie umiarkowanie
liberalnego podejscia, ktére przeciez sprzeciwia sie $wiadczeniom socjalnym, podkreslajac,
ze rozwigzaniem domysinym powinno by¢ to, ze dorosty i zdrowy cztowiek zdobywa srodki
na utrzymanie wykonujac prace. Gwarancja zatrudnienia ma wiec dac kazdemu taka szanse,

z ktérej jesli nie skorzysta, nie bedzie madgt liczyé na Swiadczenia o charakterze socjalnym.

Problem jednak w tym, ze idea gwarancji zatrudnienia opiera sie na kilku zatozeniach, ktére —
w szczegdlnosci w kontekscie polskim — moga nie wytrzymac zderzenia z rzeczywistoscia.
Pierwszym z nich jest przekonanie, ze mozliwe (a nawet relatywnie tatwe) jest znalezienie
alternatywnego wobec rynkowego mechanizmu, ktéory bedzie odpowiadat zaréwno
za alokacje pracy (gdzie i co ma by¢ wykonywane?), jak i za wynagrodzenie (za jakg stawke?).
Rzecz jasna, nie chodzi tu o obrone nieomylnos$ci mechanizmu rynkowego. Problemem jednak
w tym, Zze alokacja i wycena pracy jest niezwykle trudnym zadaniem, ktdrego realizacja
w ,trybie administracyjnym” moze nie tylko nie rozwigzywac rynkowych niedoskonatosci, ale

nawet je pogtebiac.

Przy wprowadzeniu gwarancji zatrudnienia bowiem, o tym kto ma wykonywac i jaka prace
decydowaliby urzednicy. Przy czym nie jest tu istotne jakiego szczebla — nawet jesli byliby
to najlepiej zorientowani w sytuacji pracownicy gminnych osrodkéw pomocy spotecznej,
to i tak stanowitoby to dla nich ogromne wyzwanie. W przypadku gwarancji zatrudnienia
bowiem musieliby wydawa¢ decyzje administracyjne w oparciu o przepisy przewidujgce
bardzo wysoki poziom uznania administracyjnego, a jak pokazuja doswiadczenia wielu
istniejgcych juz dyskrecjonalnych uprawnien polskiej administracji, urzednicy majg ogromny
problem z wtasciwym wykorzystaniem mozliwosci jakie daje ta formuta (z reguty wybierajg
opcje najbezpieczniejszg — niekoniecznie najbardziej adekwatng). Do tego polski system
ma ogromny problem z instancyjng oraz sagdowga kontrolg uprawnien uznaniowych decyzji

administracyjnych.



Trzeba przy tym wyraZnie zaznaczy¢, ze rozwigzaniem nie moze by¢ usztywnienie przestanek
realizacji gwarancji zatrudnienia. W tym wariancie bowiem tracona jest zasadnicza korzysc¢
omawianej instytucji — czyli mozliwos¢ elastycznego reagowania na lokalne potrzeby. Wtedy
nieadekwatnos$¢ alokacji i wyceny pracy bytaby niewatpliwie znacznie gorsza od czysto

rynkowej.

Kolejnym trudnym do obrony zatozeniem jest przekonanie, ze urzednicy bedg w stanie
skutecznie egzekwowad odpowiednig jako$é pracy s$wiadczonej w ramach gwarancji
zatrudnienia. W wielu wypadkach nie bedg oni przeciez mieli mozliwosci nawet
umiarkowanego kontrolowania tego, jak pracownik wywigzuje sie ze swoich zadan.
Tym bardziej, ze duza cze$¢ zadan powierzanych w ramach gwarancji zatrudnienia — np. opieka
nad osobami starszymi — nie daje mozliwosci okreslenia oczywistych, mierzalnych celéw, czy
postuzenia sie sensownymi miernikami jakosci. Co wiecej, sprawa komplikuje sie przy
wprowadzeniu systemu motywacyjnego, a jesli gwarancja zatrudnienia ma by¢ jak najbardziej
zblizona do rynkowej pracy, to trudno wyobrazi¢ sobie rezygnacje z wszelkich form
premiowania. Wtedy jednak urzednik nie tylko musiatby bada¢, czy osiggniety zostat
minimalny akceptowalny poziom realizacji zadania, ale tez odpowiednio zastosowa¢ narzedzia

zachecajgce do Swiadczenia pracy jak najlepszej jakosci.

Opisywane tu ryzyka s tym wieksze, ze administracja publiczna jest w Polsce fatalnie
wynagradzana. W efekcie, urzednicy, ktérzy mieliby nadzorowac prace swiadczong w ramach
gwarancji zatrudnienia, sami zarabialiby podobnie do tych, ktérych prace mieliby ocenia,
co samo w sobie jest sytuacjg kuriozalng. Co wiecej, nie da sie tego problemu rozwigzaé
obnizajgc ptace w ramach gwarancji zatrudnienia, gdyz przekreslitoby to sens tego
rozwigzania. Réwniez niskie wynagrodzenia sektora publicznego w Polsce sg zjawiskiem
permanentnym (cho¢ niewatpliwie nasilajgcym sie), co sprawia, ze osiggniecie odpowiedniej

proporcji wynagrodzen moze okazac sie po prostu niemozliwe.

Kolejnym, trzecim, chwiejnym zatozeniem jest przypisywanie gwarancji zatrudnienia mocy
rozwigzania wszystkich problemow, ktére peczniejg, gdy sprawa pozostawiona jest wytgcznie
mechanizmowi rynkowemu. Naturalnie, mozna wykaza¢, ze gwarancja zatrudnienia zmniejszy
skale niektérych mankamentéw (o czym byta mowa w poprzednich czesciach raportu), to nie
moze ona sie istotnie przyczyni¢ do rozwigzania niektérych z nich. Dobrym przyktadem jest

nierdwnomierna dystrybucja bezrobocia w kraju. Nie da sie bowiem znacznie nasili¢



interwencji w gminach o jego najwiekszym poziomie, bo istniejg obiektywne granice
sensownych potrzeb, na ktére taka praca miataby odpowiadac (np. liczba oséb wymagajacych
opieki, czy terendw zielonych wymagajgcych utrzymania). Zatem, nawet jesli dostrzegamy
problemy z geograficznie nieréwnomierng rynkowg dystrybucjg podazy pracy, to gwarancja
zatrudnienia ma tu bardzo ograniczong mozliwo$é oddziatywania. Trudno znalez¢ tez dowody
na poparcie tezy, ze pracownicy po wprowadzeniu gwarancji zatrudnienia staliby sie znacznie

bardziej mobilni.

Co wiecej, w dtuzszym okresie istnienie gwarancji zatrudnienia przyczynitoby sie do ostabienia
i tak niedostatecznie silnego (a zarazem korzystnego z punktu widzenia prowingji)
mechanizmu rynkowego, ktoéry sktania do tworzenia miejsc pracy w obszarach wyzszego
bezrobocia. Jesli bowiem o pracownikéw bytoby tak samo trudno w catym kraju, to tym
bardziej istotng role odgrywatyby czynniki prowadzgce do pogtebiania réznic miedzy
metropoliami a prowincjg. Gwarancja zatrudnienia zamiast wiec , dostraja¢” mechanizm

rynkowy przyczynitaby sie do jego ,rozstrojenia”.

Zatem, postulujgc wprowadzenie jakichs$ form gwarancji zatrudnienia trzeba zachowac daleko
idgcg ostroznosé. Z pewnoscig, nie mozna traktowaé tej instytucji jako uniwersalnego
remedium na problemy rynkowej wyceny i alokacji pracy, cho¢ w pewnych obszarach korzysci
z tego rozwigzania wydajg sie by¢ niewatpliwe. Trzeba tez pamieta¢, ze nie mozna pochopnie
ekstrapolowac dos$wiadczen zwigzanych z gwarancjg zatrudnienia w innych krajach, z uwagi
na stabos¢ polskiej administracji, o czym wielokrotnie pisaliSmy w raportach Centrum Polityk
Publicznych. Ta dysfunkcyjno$é bardzo utrudniataby osiggniecie korzystnego bilansu kosztow
i korzysci wprowadzenia gwarancji zatrudnienia. Nie mozna tez zapominaé, ze gwarancja
zatrudnienia jest rozwigzaniem znacznie lepszym niz bezwarunkowy dochdd podstawowy,
ktdry nie dos¢, ze jest rozwigzaniem bardziej kosztownym, trudniejszym do uzasadnienia od
strony motywacyjnej, to jeszcze nie prowadzi wprost do realizacji waznych zadan. Gwarancja
zatrudnienia natomiast, co najmniej teoretycznie, daje szanse na to, ze istotna spotecznie

praca zostanie jednak wykonana.
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