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1. BEZROBOCIE A DZIALALNOSC PANSTWA

Gospodarka rynkowa, zgodnie ze swojg logika, intensyfikuje procesy
tworcze, a takze destrukcji i przeksztatcen w dziatalnoSci gospodarczej.
Poszczego6lne dziedziny i branze rozwijajg sie i upadaja; zmieniajg sie systemy
organizacyjne, zaktady wprowadzajg nowe techniki majgce bezposredni
wplyw na zapotrzebowanie kadrowe; modyfikowane sg kryteria lokalizacyjne,
co powoduje konieczno$¢ przesunie¢ na rynku pracy.

Konsekwencjg tego s ustawiczne zmiany w strukturze zatrudnienia
zaréwno ilosciowe, jak i jakoSciowe. Powodujg one bezrobocie nawet
wowczas, gdy globalne zapotrzebowanie na site roboczg odpowiada jej
zasobom. Wynika to z koniecznosci zaréwno geograficznego przeptywu tych
zasobdw czy ktopotow przystosowania sie, np. poprzez szkolenie, do nowych
wymagan pracodawcéw. Rozmiary bezrobocia sg tym wieksze, im giebiej
siegajg zmiany strukturalne w gospodarce.

W warunkach gospodarki rynkowej niezbedne jest takze Swiadome
oddziatywanie na gospodarowanie zasobami pracy, a wiec prowadzenie
polityki zatrudnienia. W stosunku do dotychczasowej praktyki bytych
krajow socjalistycznych muszg nastapi¢ zasadnicze zmiany odnoszace sie do
celow tej polityki, realizujacych ja podmiotéw oraz stosowanych instrumentow.
Nadrzednym celem polityki zatrudnienia w postulowanym systemie spotecznej
gospodarki rynkowej powinno by¢ petne (rozumiane jako ograniczone, czyli
optymalne bezrobocie) oraz racjonalne (produktywne) zatrudnienie. Organa
panstwa zobowigzane sg prowadzié aktywna polityke ograniczania rozmiaréw
i skutkdw bezrobocia. Wysitek powinien by¢ skoncentrowany na tym
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pierwszym zadaniu, ktore wymaga gtdwnie poprawy i stabilizacji koniunktury
gospodarczej. Masowe i trwale bezrobocie nalezy traktowaé jako zjawisko
negatywne z punktu widzenia ekonomicznego, psychospotecznego, ochrony
praw cztowieka, moralnego oraz z innych wzgleddw.

Aktywne zwalczanie bezrobocia stanowi fragment polityki spoteczno-
gospodarczej wszystkich rozwinietych krajow, w .tym réwniez cztonkéw
EWGL1 Aktywna rola panstwa przejawia sie w konstruowaniu programow
rozwoju, a wiec okreslania celéw rozwojowych, wyborze metod i strategii
ich osiggniecia. [aka funkcja panstwa zaklada posiadanie i rozwijanie
programu zwalczania bezrobocia. Bezrobocie jest traktowane jako swoisty
rodzaj patologii w zyciu spotecznym, a programy koncentrujg sie nie tylko
na zwalczaniu bezrobocia, ale rowniez na wykorzystaniu potencjatu intelek-
tualnego i kwalifikacyjnego sity roboczej. Zwalczanie bezrobocia to rozwdj
gospodarki.

W dziatalno$ci panstwa na rynku pracy w warunkach wspotczesnej
gospodarki rynkowej wyodrebni¢ mozna cze$¢ ,,pasywna”, majgcg na celu
tagodzenie ekonomicznych skutkéw bezrobocia oraz czes¢ ,,aktywna”, ktérej
zadaniem jest zmniejszenie liczby bezrobotnych.

1.1. ,Pasywna” polityka panstwa na rynku pracy

W tagodzeniu ekonomicznych skutkéw bezrobocia dla doswiadczajgcych go
0s0b stosowane sg rézne formy pomocy finansowej dla bezrobotnych. Obok tej
formy stosowane sg rowniez zasitki z funduszu pomocy socjalnej, jednorazowe
odszkodowania dla os6b zwalnianych z pracy, a w niektorych krajach obowigz-
kowe lub dobrowolne ubezpieczenia na wypadek bezrobocia. Podstawy prawne
regulujgce wyptaty tych zasitkow sg w poszczegolnych krajach zréznicowane,
stad tez trudno moéwi¢ o jednolitym systemie w tym zakresie.

W Islandii i Norwegii ubezpieczenia od bezrobocia sg obowigzkowe. Ich
administrowaniem zajmujg sie wiadze publiczne. W innych krajach skan-
dynawskich ubezpieczenia te sa dobrowolne, a ich prowadzenie pozostaje
w rekach zwigzkéw zawodowych. Poniewaz jednak zwigzki zawodowe
wymagajg od swych cztonkdw przynaleznosci do organizowanych przez
siebie kas, powoduje to, ze w odniesieniu do tych grup ubezpieczenia od
bezrobocia sg praktycznie obowigzkowe. Przynaleznos¢ zwiazkowa nie jest
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jednak warunkiem koniecznym do nabycia cztonkostwa kasy ubezpieczeniowej,
sg one bowiem otwarte dla wszystkich pracownikéw danego zawodu.
W Szwecji i Finlandii ubezpieczenia obejmujg ok. 80% pracownikow,
w Danii 67%. W Danii, Islandii i Norwegii ubezpieczeniem objete sg takze
niektore grupy oséb pracujagcych na wiasny rachunek2

Zasitki dla bezrobotnych funkcjonujg juz dos¢ dawno, np. w Wielkigj
Brytanii od 1921 r., zaS w USA od 1935 r. Stanowig one niewatpliwie
wazng zdobycz socjalng pracownikdéw i przyczyniajg sie do istotnego
ztagodzenia spadku standardu zyciowego bezrobotnych. Tym niemniej nalezy
podkresli¢ ograniczony zasieg tych systemow, wynikajacy z rygorystycznych
warunkéw i zasad przyznawania zasitkéw. Z tego wzgledu systemy te maja
ograniczone znaczenie z punktu widzenia zagwarantowania ochrony warunkéw
bytowych bezrobotnych.

Istnienie tej formy pomocy dla bezrobotnych nie oznacza, ze wszyscy
pozostajacy bez pracy otrzymujg zasitki. W wiekszosci krajow zasitek moga
uzyskac jedynie ci, ktorzy utracili prace. Wytgczeni sg wiec ci wszyscy, ktérzy
wchodza dopiero na rynek pracy. Utrata pracy nie jest zresztg warunkiem
wystarczajagcym do otrzymania zasitku. Dalszymi warunkami sg zazwyczaj:
okre$lony staz w ostatnim miejscu pracy, rejestracja w urzedzie zatrudnienia,
brak odmowy przyjecia oferty pracy, a w krajach, w ktérych srodki pochodzg
czesciowo ze skladek pracownikow (jak np. w Wielkiej Brytanii), uiszczenie
pewnej sumy sktadek. Wszystkie te warunki (a w wielu krajach jest ich znacznie
wiecej) sprawiaja, ze w rzeczywistosci osoby pobierajace zasitek stanowig jedynie
pewien utamek ogolnej liczby bezrobotnych. Na przyktad w Wielkiej Brytanii
w 1980 r. potowa bezrobotnych nie pobierata wymienionego zasitku, aczkolwiek
czes¢ z nich (ok. 35%) otrzymywata tzw. pomoc socjalna, ktéra jednak nie jest
tak wysoka jak zasitek dla bezrobotnych. Trzeba zresztg podkresli¢, ze
wysoko$¢ pobieranego zasitku stanowi jedynie cze$¢ uprzednio otrzymywanej
ptacy i zalezy zazwyczaj od takich czynnikéw, jak: okres trwania bezrobocia,
liczebnos¢ rodziny i wysoko$é ptacy w okresie zatrudnienia. W RFN relacja
zasitku do ostatniej ptacy wynosi obecnie przecietnie 68% w grupie bezrobot-
nych wychowujgcych dzieci i 63% w grupie pozostatych bezrobotnych. W Danii
zasitek wynosi 90% utraconego dochodu, za$ w Finlandii moze on siegac¢ co
najwyzej 75% S$redniego wynagrodzenia w danym zawodzie. Ponadto $cisle
okreslony jest okres pobierania zasitku, ktory zalezy od stazu pracy w ostatnim
miejscu zatrudnienia, wieku bezrobotnego, a w niektérych krajach od sumy
uiszczonych sktadek ubezpieczeniowych na wypadek bezrobocia. Na przykiad
w RFN bezrobotny, ktéry przepracowat w ostatnim miejscu pracy od 12 do 18
miesiecy moze otrzymacé zasitek przez okres co najwyzej 4 miesiecy, zas
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bezrobotny o stazu powyzej 3 lat moze uzyska¢ zasitek przez maksimum
12 miesiecy. Jedynie bezrobotni w starszym wieku majg prawo do diuzszego
okresu pobierania zasitku. Maksymalny okres wyptaty zasitku wynosi 200
dni roboczych w roku i 450 dni w ciggu 3 lat w Finlandii, 180 dni w ciggu
12 miesiecy w Islandii, 240 dni w Norwegii, 300 dni w Szwecji. W Norwegii
bezrobotni w wieku 50-64 lat otrzymujg pomoc w przedtuzonym okresie
(Jego dtugosc jest zmienna w zaleznosci od sytuacji na rynku pracy), a osoby
w wieku 64-67 lat mogg otrzymywac zasitek przez rok po kazdej kolejnej
utracie pracy. W Szwecji okres zasitkowy wydtuza sie do 450 dni dla oséb
w wieku powyzej 55 lat. Jedne z najbardziej korzystnych przepisow obowigzujg
w tym zakresie w Danii. Okres wyptaty zasitku wynosi 2,5 roku, po czym,
aby uzyska¢ ponownie prawo do zasitku nalezy przepracowa¢ co najmniej
1040 godzin (26 tygodni po 40 godzin) w okresie nie dtuzszym niz 3 lata3
Przedstawione dane nie oddaja w peini sytuacji materialnej os6b pozo-
stajgcych bez pracy. We wszystkich krajach obok zasitkéw ubezpieczeniowych
i réznych form pomocy panstwa dla tej kategorii oséb, istniejg dodatkowe
sposoby kompensowania dochodu, regulowane postanowieniami uktaddw
zbiorowych oraz przepisami prawa pracy. Jednym z nich jest obowigzek
wyptaty petnego wynagrodzenia za caty okres wypowiedzenia niezaleznie od
Swiadczonej pracy, innym sposobem sg roznego rodzaju odprawy, przystugujgce
najczesciej w razie redukcji personelu przez dany zaklad pracy. Wysokos¢
odpraw, krag uprawnionych i wymagane warunki do uzyskania prawa do
Htego $wiadczenia roznig sie znacznie w zaleznosci od branzy i aktualnej
sytuacji na rynku pracy. Jezeli okres bezrobocia trwa krotko, zasitki
w potgczeniu z odprawami pienieznymi skutecznie zapobiegajg obnizeniu sie
dochoddéw, jednakze tylko w wybranych grupach pracobiorcow.

1.2. ,Aktywna” polityka panstwa na rynku pracy

Aktywna polityka panstwa na rynku pracy opiera sie na wykorzystaniu
instrumentéw ekonomicznych, majgcych na celu zmniejszenie rozmiar6w
bezrobocia. Obejmuje ona oddziatywanie na: wzrost popytu na site robocza,
obnizanie rozmiar6w podazy sity roboczej oraz poprawe funkcjonowania
rynku pracy. Jedna z powszechniej stosowanych w literaturze klasyfikacji
instrumentow, ,aktywnej” polityki panstwa polega na ich podziale na*

a) instrumenty polityki makroregionalnej oraz

b) ,specjalne” instrumenty polityki zatrudnienia.

3 Por. ibidem, s. 166 oraz E. Kwiatkowski, Bezrobocie we wspdlczesnym Swiecie, [w:]
Materiaty do studiowania ekonomii, red. A. Jabtoriska, WU%L, £6dz 1991, s. 298-299.
4 Por. E. Kwiatkowski, op. cit, s. 299.



Instrumenty polityki makroregionalncj dotyczg oddziatywania przez panstwo
na rozmiary globalnego popytu na dobra i ustugi za posrednictwem instrumen-
tow fiskalno-finansowych (podatkéw i wydatkow panstwa oraz instrumentéw
pienieznych (stopy procentowej i podazy pienigdza). Ich wykorzystanie w celu
zwalczania bezrobocia polega na stosowaniu polityki stymulowania globalnego
popytu za pomoca obnizania podatkow i stopy procentowej oraz zwiekszania
wydatkow panstwa i podazy pienigdza. Ekspansja globalnego popytu ma
wiasnie prowadzi¢ do wzrostu popytu na site roboczg i w ten sposéb obnizac
bezrobocie. Jest to typowa, keynesistowska polityka regulowania gospodarki.

Specjalne instrumenty polityki zatrudnienia obejmujg: publiczne programy
zatrudnienia, subsydiowanie ptac, szkolenia zawodowe, rozwdj posrednictwa
pracy, ograniczanie podazy sity roboczej i redukcje czasu pracy.

Publiczne programy zatrudnienia polegajg na tworzeniu przez panstwo
dodatkowych miejsc pracy. Sg one zazwyczaj tworzone w tych dziedzinach
gospodarki, ktére cieszg sie matym zainteresowaniem sektora prywatnego.
Programy te majg czesto charakter selektywny, ktory polega na tworzeniu
miejsc pracy dla $cisle okreslonych grup sity roboczej (ze wzgledu na wiek, piec,
zawdd, kwalifikacje, czy tez region). Taki charakter programow zatrudnienia
umozliwia zwalczanie bezrobocia strukturalnego. Rozwdj tych programéw
nastepuje zazwyczaj w okresach recesji gospodarczych, dzieki czemu majg one
réwniez istotne znaczenie dla zwalczania bezrobocia cyklicznego.

Subsydiowanie ptac polega na udzielaniu przez panstwo bezzwrotnej
pomocy przedsiebiorstwom na czeSciowe pokrycie kosztow ptacowych za-
trudnionym pracownikom pod warunkiem, ze przedsiebiorstwo zrezygnuje
z planowanej redukcji zatrudnionych badz tez utworzy nowe miejsca pracy5s
Subsydia poprawiajg potozenie ekonomiczne subsydiowanych przedsiebiorstw,
w rezultacie czego zgtaszajg one relatywnie wiekszy popyt na site robocza.
Obok subsydiéw powszechnych, adresowanych do wszystkich kategorii sity
roboczej, wystepujg subsydia selektywne, ktérych znaczenie w ostatnich
latach jest coraz wieksze. Przeciwnicy subsydiowania zwracajg uwage na
uboczne, negatywne skutki tej polityki, a mianowicie: przedtuzenie trwania
przedsiebiorstw nieefektywnych, wypieranie sity roboczej z przedsiebiorstw
niesubsydiowanych oraz zastepowanie przez pracodawcow ,,pracownikéw
niesubsydiowanych” pracownikami subsydiowanymi.

Organizowane przez panstwo szkolenia zawodowe majg do speinienia
dwa cele. Po pierwsze, majg one umozliwi¢ osobom potrzebujgcym zdobycie
kwalifikacji zawodowych i ich doskonalenie, a takze stworzy¢ warunki do
niezbednego przekwalifikowania sie niektérych oséb. Chodzi tutaj o do-
stosowanie zawodowej i kwalifikacyjnej struktury podazy sity roboczej do

5Por. T. Popiel, Metody i $rodki walki z bezrobociem, [w:] Organizacja ifunkcjonowanie
systemu zatrudnienia...



istniejgcej struktury popytu na site roboczg, a wiec o ograniczenie bezrobocia
strukturalnego. Po drugie, majg one wyciaggna¢ pewng liczbe os6b z listy
bezrobotnych, gdyz uczestnicy szkolen otrzymujg zasitki nie z funduszu
zasitkow dla bezrobotnych, lecz z programoéw szkoleri zawodowych.

Posrednictwem pracy zajmujg sie tzw. urzedy zatrudnienia. Gromadza
one informacje o wolnych miejscach pracy oraz prowadzg rejestracje
bezrobotnych poszukujacych pracy. Rozwo0j sieci urzedéw zatrudnienia
i poprawa informacji o waksantach sg instrumentem ograniczenia bezrobocia,
zwhaszcza frykcyjnego.

Stosowane przez panstwo instrumenty ograniczenia podazy sity roboczej
polegajag przede wszystkim na zachecaniu pracownikow w starszym wieku
do weczesniejszego przechodzenia na emeryture. Zachety te przybierajg
zazwyczaj forme finansowanych przez panstwo zasitkéw jednorazowych badz
tez okresowych doptat do emerytury. Celem tych zabiegdw jest zapewnienie
dodatkowej liczby miejsc pracy dla bezrobotnych w miodym wieku.

Polityka zmniejszania przecietnego czasu pracy pracownika moze by¢
realizowana za pomoca:

a) redukcji tygodniowego wymiaru czasu pracy;

b) zwiekszenie wymiaru urlopu;

c) redukcji godzin nadliczbowych;

d) dzielenia catego etatu miedzy kilku pracownikow zatrudnionych
w niepetnym wymiarze godzin.

Stosunkowo czesto wykorzystywane sg dwie ostatnie formy omawianej
tu polityki, ze wzgledu na flatwiejsza procedure ich wdrozenia. Sg one
zazwyczaj wspierane przyznawaniem ulg podatkowych, wzglednie subsydiow
ptacowych tym pracownikom, ktérzy zastosujg sie do zalecanej przez
panstwo polityki. Jej celem jest zwiekszenie zatrudnienia w gospodarce (i
ograniczenie bezrobocia) w warunkach danego poziomu (mierzonego liczba
roboczogodzin) popytu na site robocza.

Zaprezentowane instrumenty ,,aktywnej” polityki panstwa na rynku pracy
byty i sa wykorzystywane w poszczeg6lnych krajach w niejednakowym zakresie
i stopniu. Gdyby jednak pokusi¢ sie 0 pewng generalizacje, to nalezy stwierdzic,
iz do konca lat szes¢dziesigtych dominujgce znaczenie w polityce na rynku pracy
miaty w rozwinietych krajach instrumenty polityki makroekonomicznej. Byto to
zwigzane z dominacjg keyensizmu w teorii i praktyce polityki gospodarczej.
W latach siedemdziesigtych znaczenie tej polityki ulegato zasadniczemu zmniej-
szeniu, natomiast wzrosta rola ,,specjalnych” instrumentéw polityki zatrudnie-
nia. Byto to zwigzane ze spadkiem skutecznosci polityki stymulowania globalne-
go popytu oraz wzrostem znaczenia bezrobocia strukturalnego, w zwalczaniu
ktérego istotng role odgrywajg instrumenty ,specjalne”. W latach osiemdziesia-
tych instrumenty te stanowig w wielu krajach (zwitaszcza w USA i Wielkiej
Brytanii) uzupetnienie lesseferystycznej strategii polityki gospodarcze;j.



2. ROZWOJ BEZROBOCIA W POLSCE W LATACH 1990-1991

Bezrobocie jest nowym zjawiskiem w powojennej historii Polski. Przez
45 lat rynek pracy charakteryzowal sie ogromng przewaga popytu nad
podazg. W latach osiemdziesigtych do obsadzenia pozostawato 400-500 tys.
miejsc pracy, przy liczbie poszukujgcych zatrudnienia na poziomie 6-7 tys.
0s0b. Mimo zmniejszenia sie liczby ofert miejsc pracy pod koniec 1989 r.
ciggle popyt przewyzszat podaz. Zjawisko oficjalnego bezrobocia pojawito
sie w styczniu 1990 r. - na 55,8 tys. poszukujacych pracy przypadto tylko
35 tys. ofert zatrudnienia.

W latach 1990-1992 nastepuje gwattowny wzrost poziomu bezrobocia.
Liczba poszukujacych pracy, zarejestrowanych w rejonowych biurach pracy,
wyniosta w grudniu 1990 r. ponad 1100 tys. oséb, za$ w analogicznym
okresie 1991 r. ponad 2100 tys. os6b. Stanowito to odpowiednio 6,1%
i 11,4% ogo6tu czynnych zawodowo poza rolnictwem indywidualnym. Rozwoj
bezrobocia w Polsce ilustrujg dane tab. 1.

Tabela 1
Bezrobotni w Polsce w latach 1990-1992

Stan w koncu miesigca (w tys.)

Okres Ogodtem Stopa bezrobocia

(w %)

1990 | 55,8 0,3
1l 266,6 15

VI 568,2 31

IX 926,4 5,0

X1l 1126,1 6,1.

1991 | 1195,7 6,6
11 1322,1 7.1

Vi 1574,1 8,4

1X 1970,9 10,4

X1l 2155,6 114
1992 | 2296,7 11,8
11 22341 121

Vi 2312,7 12,6

1X 2498,5 13,5

X1l 2509,3 13,6

Zré6dto: ,Biuletyn Statystyczny” 1990, 1991
oraz ,,Rzeczpospolita™ 1992.



W 1992 r. notujemy spadek tempa wzrostu bezrobocia. W koricu 1992 r.
liczba zarejestrowanych poszukujacych pracy wyniosta 2509 tys. o0sOb, co
stanowito 13,6% cywilnej ludnosci czynnej zawodowo poza rolnictwem
indywidualnym.

Pojawit sie wiec w naszym zyciu, nowy, bardzo powazny problem
o daleko idacych konsekwencjach ekonomicznych, politycznych i spotecznych,
charakteryzujgcy sie ponadto duzg dynamika. Wysokie tempo wzrostu
bezrobocia spowodowato, ze Polska w krotkim czasie znalazta sie w grupie
krajow o0 najwyzszej stopie bezrobocia (na trzecim miejscu w Europie).

Tempo wzrostu bezrobocia nie byto rownomierne. Przyspieszanie wzrostu
liczby poszukujgcych pracy nastepowato w okresie miesiecy letnich, co
ttumaczy¢ mozna wchodzeniem na rynek pracy absolwentow szkot. Zroz-
nicowanie tempa powodowane byto ponadto zmiang przepiséw dotyczacych
uprawnien do otrzymywania zasitkéw dla bezrobotnych.

Jednakze poziom globalny stopy bezrobocia stanowi jedynie cze$é problemu.
Ztozono$¢ problemu bezrobocia w Polsce tkwi w:

a) wielkim zréznicowaniu przestrzennym (w korficu 1992 r. stopa bezrobocia
wynosita od 4% w wojewodztwach bydgoskim i warszawskim do ponad
24% w koszalinskim);

b) wysokim udziale kobiet w og6lnej liczbie bezrobotnych (53% bez-
robotnych kobiet, na Slasku - nawet 70%);

c) wysokim poziomie bezrobocia wsrdéd rocznikéw miodych (34% bez-
robotnych ma od 18 do 24 lat);

d) relatywnie wysokim poziomie wyksztatcenia bezrobotnych (31% bez-
robotnych posiada wyksztatcenie $rednie lub wyzsze);

e) wydtuzaniu sie okresu pozostawania bez pracy (ponad 42% to osoby,
ktore sa bezrobotnymi dtuzej niz rok).

Narastanie bezrobocia stanowi¢ moze niezwykle grozne zjawisko spoteczne,
utrudniajgce, a wrecz uniemozliwiajgce realizacje reform gospodarczych.
O niebezpieczenstwie problemu ostrzegajg dane prognozy CUP i IPiSS na
1992 r., dotyczace przewidywanej liczby bezrobotnych. Wariant ostrzegawczy
prognozy informuje, ze w koncu 1992 r. liczba bezrobotnych w Polsce moze
osiggng¢ poziom 3-3,5 min o0sdb. Prognozy te pokrywajg sie z ocenami
ekspertow Banku Swiatowego®.

Stad tez nie mozna patrze¢ na bezrobocie jako na osobny problem.
Przeciwdziatanie jego negatywnym skutkom wymaga ujmowania bezrobocia
jako integralnego elementu polityki spoteczno-gospodarczej i programu
wyjscia z kryzysu.

Por. M. Kabaj, Elementy programu przeciwdziatania bezrobociu, ,,Polityka Spoteczna”
1992, nr 1; por. tezz M. Kabaj, Aktywna polityka zatrudnienia i $rodki walki z bezrobociem
(wybrane problemy), ,,Studia i Materiaty IPiSS” 1990, z. U, s. 13.



3. ZALOZENIA PROGRAMU PRZECIWDZIALANIA BEZROBOCIU

Narastanie bezrobocia uda sie zahamowaé tylko wtedy, gdy ruszy
gospodarka. Wzrost aktywnosci gospodarczej w potaczeniu ze wzrostem
produktywnego zatrudnienia jest najskuteczniejszg metodg walki z bezrobociem.

Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze lawinowemu narastaniu
bezrobocia nic towarzyszyly dziatania zmierzajace do zahamowania procesow
dezorganizujacych zycie gospodarcze. Wiara zwolennikow bezrobocia w to,
ze przyczyni sie ono do podniesienia efektywnosSci gospodarowania, etos
pracy nie znajduje potwierdzenia w rzeczywistosci. Polityka gospodarcza
traktowata problemy bezrobocia biernie, ograniczajac sie jedynie do tagodzenia
jego skutkéw, nie likwidujac zrédet i przyczyn. Traktowanie bezrobocia
wiaze sie z uksztattowanym zakresem funkcji resortéw kierujgcych polityka
gospodarczg. Wytyczaniem i realizacjg polityki makroekonomicznej, przemys-
towej, handlu zagranicznego, prywatyzacji, zajmujg sie odpowiednie resorty,
ignorujac skutki zatrudnieniowe podejmowanych decyzji. Problematyka
bezrobocia, a zwiaszcza budowa systemu bezpieczenstwa socjalnego na
wypadek utraty pracy, sprawnego systemu przemieszczania pracownikow,
przekwalifikowaniu i aktywnego posrednictwa pracy powierzona zostata
Ministerstwu Pracy i Polityki Socjalne;j.

Jak juz zaznaczono, program walki z bezrobociem musi stanowic¢ integralny
element polityki spoteczno-gospodarczej, przy zalozeniu, ze decyzje rzadu
dotyczace narzedzi polityki makroekonomicznej, polityki dziatowej i sektorowej
zawiera¢ beda ocene ich skutkdw zatrudnieniowych (wptyw na rynek pracy,
efekty gospodarcze i spoteczne, kierunki i koszty przemieszczen zwalnianych
pracownikéw). Program zawiera¢ winien ponadto ustawowe uprawnienia dla
ministra pracy i polityki socjalnej do analizowania i oceny skutkéw zatrud-
nieniowych kreowanych decyzji oraz proponowania rozwigzar alternatywnych.

Przygotowane w 1990 r. zalozenia programu przeciwdziatania skutkom
bezrobocia nie spetniajg warunku integralnosci7. Wskazuje on wprawdzie na
dzialania ograniczajgce negatywne skutki bezrobocia, nie zawiera natomiast
zatozen zmierzajgcych do zahamowania tempa wzrostu bezrobocia i zmniej-
szenia jego rozmiaréw. Podobnie zresztg program Polska - kierunek Europa
koncentruje uwage na zagadnieniach rdwnowagi gospodarczej i efektywnosci
bez wskazania na spoteczne koszty jego realizacji.

Program zawiera zalozenia, ze w walke z bezrobociem musi zostaé
zaangazowany caty system wiadzy w Polsce (rzad, ministerstwa, administracja
rzagdowa w terenie i samorzady) oraz w jak najszerszym stopniu partnerzy

' Por. Zalozenia programu przeciwdziatania skutkom bezrobocia. Zatgcznik do: Polska
- kierunek Europa. Program gospodarczo-spoteczny na lata 1991-1993. Projekt CUP, Warszawa
1990.



spoteczni. Niezbedne jest réwniez uspotecznienie dziatan na rzecz walki
z bezrobociem. Podejmowane przez panstwo dziatania winny uwzgledniad
$rodki dorazne i diugookresowe przy zastosowaniu roznorodnych form
przedsiewzie¢ i metod dziatania adresowanych kierunkowo i z odpowiednim
wyprzedzeniem. W zatozeniach przyjmuje sig, ze Ministerstwo Pracy i Polityki
Socjalnej zajmuje sie przede wszystkim tagodzeniem negatywnych spotecznic
skutkdw bezrobocia i w niewielkim tylko stopniu moze wptywaé na jego
rozmiary.

Istotnym problemem przy tworzeniu programu walki z bezrobociem jest
odpowiedZz na pytanie, ktdre podmioty (centralne, a przede wszystkim
lokalne) sa w stanie podja¢ sie realizacji takiego programu. W kazdym
przypadku potrzebni sg ludzie posiadajacy kompetencje, mozliwosci, a przede
wszystkim motywacje do podjecia i realizacji ztozonych zadan.

Walka z bezrobociem, to przede wszystkim problem spoteczno-gospodarczy,
ale rowniez, a moze przede wszystkim, problem mobilizacji spotecznej
i koordynacji rozproszonych dziatan. Panstwo nie moze wycofa¢ sie z od-
powiedzialnosci za polityke zatrudnienia. Powstaje jednak pytanie, czy rola
rzgdu winna ogranicza¢ sie do koordynacji dziatan wielu resortow, czy tez
do wyznaczenia programu, kierownikéw dziatania oraz koordynacji dziatan.

Do najwazniejszych partneréw, majacych bezposredni wptyw na realizacje
aktywnej polityki walki z bezrobociem, zalicza sie Centralny Urzad Planowania,
Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej, Ministerstwo
Edukacji Narodowej, Ministerstwo Przemystu i Handlu, Ministerstwo Zdrowia
i Opieki Socjalnej. W programie brak jednak wskazania, ktéry z partnerow
podejmie niezwykle drobiazgowe, wecale nie wolne od biurokratycznych
obcigzen procedury uzgodnien ze sfery polityki zatrudnienia miedzy réznymi
resortami. Ow praco- i czasochtonny proces uzgodnien, w ktérym uczestniczyé
powinno wielu partneréw spotecznych, stanowi¢ moze procedure zapewniajgca
uwzglednienie w decyzjach mozliwie licznych reprezentantéw grup spotecznych.
Nalezy podkresli¢, ze problem jest znacznie szerszy niz tylko rola koordynatora
dziatan. Chodzi bowiem o stworzenie skutecznie dziatajgcego systemu
kierowania politykg zatrudnienia i polityka rynku pracy.

Wielowymiarowo$¢ i zroznicowanie zjawiska bezrobocia wymaga zroz-
nicowania instrumentéw i $Srodkéw stuzacych jego neutralizacji. W tych
warunkach niezbedne jest stworzenie mechanizmu przeksztatcenia masowego
bezrobocia w masowa restrukturyzacje rynku pracy. Zeby to uczynic,
konieczne jest:

a) powotanie centralnego organu administracji panstwowej programujgcego
i koordynujgcego program walki z bezrobociem;

b) stworzenie peinej, instytucjonalnej obstugi rynku pracy;

¢) zbudowanie mechanizmu zapewniajgcego wspotdziatanie instytucji
gospodarczych i spotecznych celem przeksztatcenia rynku pracy;



d) wspdipraca wszystkich instytucji rzgdowych, samorzadowych, edukacyj-
nych oraz partneréw spotecznych na lokalnych rynkach pracy;

e) promocja mobilnosci i zaradnoSci pracowniczej oraz aktywnosci
bezrobotnych;

f) umiejetne koncentrowanie $rodkéw i dziatah w rejonach szczegdlnie
zagrozonych bezrobociem.

Istotnym warunkiem realizacji skutecznej polityki walki z bezrobociem
jest wspolna dziatalno$¢ spoteczna, m. in. zwigzkéw zawodowych, zwigzkow
pracodawcow, samorzadéw, administracji panstwowej. Wspotdziatanie takie
niezbedne jest na szczeblu panstwa, ale takze bardzo wazne na szczeblu
wojewddzkich i rejonowych rad zatrudnienia.

Tworzenie mechanizmu wielostronnego rozwigzywania problemoéw za-
trudnienia zaleca Miedzynarodowa Organizacja Pracy; sg one wpisane do
Europejskiej Karty Spotecznej8 i stosowane w wielu krajach. Chodzi o to,
by wspétdziatanie zwigzkéw zawodowych, pracodawcéw i administracji
panstwowej byto skuteczniejsze, aby mozna byto wspélnie wypracowywaé
realne rozwigzanie, nie przerzucajagc catej odpowiedzialnosci na rzad. Bez-
radno$¢ stron przy rozwigzywaniu konfliktéw, jakie z réznych powodow
powstaja miedzy zatrudnionymi, pracodawcami i administracja panstwowa,
nie sprzyja rozwigzywaniu probleméw rynku pracy.

Jednym z problemoéw, ktérego wielostronne porozumienie winno dotyczy¢
jest bezrobocie. Integralng czeScig polityki gospodarczej rzadu stanowié
muszg zatozenia polityki rynku pracy, po to, aby program walki z bezrobociem
nie sprowadza¢ wytgcznie do ochrony socjalnej, lecz aby potaczy¢ go
z aktywng dziatalnoscig na rzecz tworzenia nowych miejsc pracy i z rozwojem
przedsiebiorczosci.

4. REGIONALNE PROGRAMY WALKI Z BEZROBOCIEM

Ztozonos$¢ walki z bezrobociem rodzi potrzebe wspotdziatania wielu
partneréw oraz koordynacji réznych przedsiewzie¢. Z kolei jest to mozliwe
jedynie w warunkach istnienia program6w restrukturyzaq'i i rozwoju gospodarki
regionu i skojarzonego z nim programu ograniczania bezrobocia.

W toku prac nad przygotowaniem takich programéw powstaje szereg
trudnych do rozwiazania problemow. W pierwszej kolejnosci rozstrzygniecia
wymaga kwestia: czy dazy¢ nalezy do stworzenia programu kompleksowego,
ktory obejmie cato$¢ zycia spoteczno-gospodarczego na danym terenie; czy
tez skupi¢ w programie uwage na sprawach w danym czasie najwazniej-
szych.

* Por. Europejska Karta Spoleczna, ,,Rzeczpospolita” 1992, nr 37.



Wybor okreslonej opcji ma istotne znaczenie dla miejsca problematyki
zatrudnienia i bezrobocia w tych programach. Wydaje sie, ze przygotowanie
programu kompleksowego jest rozwigzaniem bardziej uzasadnionym. Program
taki, mimo ze trudniejszy w przygotowaniu, zapewni ujecie wszystkich
elementéw regionu jako systemu spoteczno-ekonomicznego.

Skoncentrowanie uwagi na programie wybidrczym zapewni¢ moze wiekszg
wnikliwos¢, co wyrazi sie w trafnoSci i precyzji wnioskéw koncowych.
Z kolei przyjecie takiej opcji grozi pominigeciem w programie wiele elementow
m. in. skutkdw zatrudnieniowych. Pozostaje jeszcze do rozwigzania kwestia
zapewnienia elementarnej spéjnosci miedzy kolejno opracowywanymi pro-
gramami czastkowymi.

Konstruowane programy restrukturyzacji i rozwoju winny doprowadzi¢
gospodarke regionu do stanu efektywnosci ekonomicznej. W praktyce
zagadnienia komplikujg sie, gdyz pewne cele szczegdtowe moga sie an-
tagonizowa¢. W wielu regionach na czolo zadan wysuwa sie potrzeba
przeciwdziatania grozbie masowego bezrobocia. Skoncentrowanie uwagi na
realizacji tego celu stoi w sprzecznos$ci, obserwowanej nie tylko na gruncie
ekonomii, z ekonomicznymi celami restrukturyzacji. Pozgdane ozywienie
gospodarcze potaczone z racjonalizacjg produkcji, na krétkg a nawet na
dtuzszg mete, nie da sie pogodzi¢ z ograniczeniem bezrobocia. Konkretyzujac
programy rekonstrukcji i rozwoju wkraczamy w sfere sprzecznych, czesto
wykluczajgcych sie interesdw mieszkancow regionu.

Problem pogodzenia tych spraw nalezy do zagadnien, ktére mozna
rozwigza¢ wytacznie na gruncie praktyki, majac na uwadze priorytety
biezacej i diugofalowej polityki spoteczno-gospodarczej. Rozwigzaniem jest
postulowanie, aby o kierunkach rozwoju decydowata logika rynku (efektywnos¢
ekonomiczna) modelowana w drodze mechanizmdéw demokratycznych. W pro-
cesach tych szczegdlna rola przypada zwigzkom zawodowym, zwigzkom
pracodawcow, samorzadom i administracji panstwowej.

Tre$¢ i uklad regionalnych programéw ograniczania bezrobocia powinny
by¢ zrdéznicowane stosownie do warunkow i podstawowych probleméw do
rozwigzania. Mozna jednak przyja¢, ze kazdy program winien zawieraé
przynajmniej nastepujgce elementy9:

a) doktadne rozpoznanie populacji bezrobotnych oraz prognoze bezrobocia
na danym obszarze;

b) okreslenie prawdopodobnych zmian w rozmiarach i w strukturze
popytu na prace;

c) dziatania na rzecz zahamowania wzrostu bezrobocia oraz zmniejszenie
jego rozmiarow (narzedzia aktywnej polityki, rynku pracy);

Por. J. Meller, Rynek pracy i wynagrodzenia - aspekt regionalny. Wybrane problemy,
Referat na konferencje naukowg Rynek pracy > trakcie transformacji systemowej w Polsce,
Warszawa, 25 lutego 1992 (maszynopis).



d) dziatania ostonowe na rzecz pozostajagcych bez pracy (narzedzia
pasywnej polityki rynkii pracy);

c) metody i Srodki realizacji polityki rynku pracy;

f) ocena efektow.

Najwazniejsze problemy wiagzg sie jednak z realizacjg programow przeciw-
dziatania bezrobociu. W znacznej mierze zalezy to od ich powigzania
z realnymi programami rozwoju gospodarki regionalnej.

Zwalczanie bezrobocia jest kosztowne, ale bezrobocie jest luksusem i nie
sta¢ na nie nawet najbogatszych krajow. Pomoc spoteczna, zasitki, prace
interwencyjne, roboty publiczne - nie sg w stanie rozwigza¢ probleméw
rynku pracy. Klucz do walki z bezrobociem lezy w odbudowie aktywnosci
gospodarczej, poprzez wykorzystanie istniejgcych rezerw i tworzenie nowych
miejsc pracy trwalego zatrudnienia.

Mikotaj Lisiecki

ROLE OF THE STATE AND SELF-GOVERNMENT
IN CURBING UNEMPLOYMENT

The leading thought of the article is an assumption that in conditions of market economy
there is needed a deliberate control of the State over the use of labour resources, which is
synonymous with pursuing an active policy of employment. The ultimate goal of this policy
should be a full (understood as a restricted or rational) and a rational (productive) employment.
The responsibility for conducting an active policy of counteracting unemployment and
cushioning its consequences rests on the State organs and on the self-government authorities.

The article consists of two parts. Its first part analyzes the experience gained by the
highly developed countries in fighting unemployment. The author points at the applied
instruments of employment policy both ,,passive” aimed at mitigating the economic effects of
unemployment and ,,active” seeking to reduce the number of unemployed persons. The first
group includes various forms of financial assistance for the unemployed and the second
- different measures stimulating growth of demand for labour, the lowering of labour supply
and a more effective functioning of the labour market. In the second part of the article, the
author analyzes unemployment reduction measures applied hitherto and points at reasons
underlying poor effectiveness of applied measures, which finds reflection in a rapid growth
of unemployment. The programme of fighting unemployment must constitute an integral
element of the socio-economic policy. This is also a problem of mobilization and coordination
of efforts of all social partners responsible for the implementation of an active employment policy.



