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PRZECIWDZIALANIE BEZROBOCIU
W REPUBLICE FEDERALNEJ NIEMIEC

1. WPROWADZENIE

Prowadzenie przez panstwo aktywnej polityki gospodarczej jest we
wspolczesnym $wiecie zjawiskiem powszechnym. Rola pafstwa w gospodarce,
zakres i instrumenty polityk gospodarczych w poszczeg6lnych krajach
réznig si¢ w zaleznosci od przyjetej doktryny ekonomicznej, uwarunkowan
wewnetrznych i zewnetrznych oraz stawianych w zwiazku z tym celow. Nie
ma jedynego, uniwersalnego wzorca polityki ekonomicznej, mimo iz w ramach
danej doktryny istnieje wiele podobienistw w podejmowanych dziataniach.

Integralng czeScia polityk ekonomicznych wigkszosci wspolczesnych
panstw — zaréwno jako dziedzina wiedzy, jak i praktyka gospodarcza — jest
polityka rynku pracy. Dotyczy to w szczegdlnosci Republiki Federalnej
Niemiec. O wysokiej randze polityki rynku pracy w tym kraju decyduje
charakter ordoliberalnej doktryny ekonomicznej, obowiazujacej w Niemczech
od drugiej wojny §wiatowej. Zaktada ona wprawdzie dominacj¢ mechanizmu
rynkowego jako gléwnego regulatora proceséw gospodarczych, lecz panstwu
przypisuje wazna rolg ,,straznika” — organizatora korygujacego niekorzystne
skutki dzialania ,niewidzialnej reki rynku” Adama Smitha. Aktywna
polityka na rynku pracy, obok przede wszystkim polityki tadu gospodarczego
(Ordnungspolitik), jest ta (m. in.) dziedzing, ktéra przewiduje interwencje
w mechanizm rynkowy. Polityke rynku pracy, odnoszaca si¢ do okre§lonych
przekrojéw gospodarki, mozna traktowac jako integralng skladowa makro-
ekonomicznej i strukturalnej polityki panstwa.

Podstawowym celem niniejszego opracowania jest prezentacja wybranych
koncepcji ograniczania bezrobocia w Niemczech, pod katem mozliwosci ich
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wykorzystania na polskim rynku pracy. Polozenie akcentu na koncepcje
ograniczania bezrobocia wynika z ich wagi jako przestanek formulowania
celow i instrumentéw polityki rynku pracy zar6wno w Niemczech, jak
i w Polsce.

Niemcy dla wielu os6b sa znamiennym przykladem panstwa sukcesu.
Czesto nie dostrzega sig, z¢ w RFN, podobnie jak i w innych panstwach
wysoko rozwinigtych, liczba bezrobotnych nieprzerwanie wzrasta. W latach
pieédziesiatych i sze$cédziesiatych bezrobocie bylo tam zjawiskiem mar-
ginesowym. Hastem owych lat bylo ,,pelne zatrudnienie”, a dominujagcym
typem nierébwnowagi — deficyt sily roboczej. Jednak od wczesnych lat
siedemdziesiatych liczba osOb bez zatrudnienia stale rosta. W kwietniu
1997 r. wyniosta 4 346 800 os6b, a stopa bezrobocia uksztaltowala si¢ na
poziomie 11,3%. Cecha charakterystyczna ostatniego okresu jest stosunkowo
duza liczba bezrobotnych chronicznie, co rowniez bylo niegdys w Niemczech
zjawiskiem niezwykle rzadkim. Powszechnie uwaza si¢, ze oprocz specyficznych
w poszczegblnych branzach probleméw strukturalnych, istotna przyczyna
trudnej sytuacji na rynku pracy w RFN sa wysokie koszty robocizny. Taka
sytuacja doprowadzila w ubieglych latach do przeniesienia przez przedsig-
biorstwa niemieckie setek tysigcy miejsc pracy do tanszych osrodkow
zagranicznych. W samych tylko wielkich przedsigbiorstwach zredukowano
w latach 1990-1994 blisko 600 tys. miejsc pracy.

2. ODDZIALYWANIE NA RYNEK PRACY

Rynek pracy, bedacy jednym z czynnikéw produkcji, charakteryzuje
si¢ wieloma cechami odrézniajacymi go od innych. Dlatego tez w roz-
nym stopniu, ale zawsze podlega regulacji ze strony podmiotéw nie ucze-
stniczacych bezposrednio w transakcjach kupna-sprzedazy. Takimi pod-
miotami sa rzady krajowe i lokalne (organizacje samorzadu terytorial-
nego), organizacje pracodawcOéw oraz organizacje pracobiorcow. Wystapie-
nie we wspolczesnych gospodarkach zjawiska wigkszego lub mniejszego
bezrobocia, wywolalo konieczno§¢ dokonania wyboru politycznego. Wy-
borem priorytetow likwidacji nierownowag w gospodarce obciazone zo-
staly rzady poszczegblnych panstw. NierOwnowaga na rynku pracy jest
tylko jedna z mozliwych w gospodarkach rynkowych, z zaloZenia charak-
teryzujacych si¢ raczej stanem permanentnej nierobwnowagi. Wysoka ranga
zaspokajania potrzeb pracy jako celu polityk ekoncmicznych cywilizowa-
nych panstw spowodowala wypracowanie i stale doskonalenie sposobow
regulacyjnych oddzialywan na rynek pracy, majacych na celu likwidacje
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i ograniczanie bezrobocia. W celu uproszczenia mozna podzieli¢ je na dwie
grupy":

— wywieranie wplywu na wzrost popytu na sil¢ robocza,

— dzialania zmniejszajace podaz sity roboczej.

Ograniczanie bezrobocia za pomoca obu grup metod moze dokonywaé
si¢ za pomoca narzgdzi o charakterze makroekonomicznym i/lub mikro-
ekonomicznym. Narzedzia makroekonomiczne spelniaja funkcj¢ posrednia
w regulacji proceséw zachodzacych na rynku pracy, koncentrujac si¢ na
oddzialywaniu, a w interesujacym nas przypadku — pobudzaniu — globalnego
popytu i globalnej podazy w gospodarce. Rynek pracy, bedacy mniej lub
bardziej wiernym odbiciem koniunktury gospodarczej, powinien na te
sygnaly reagowaC zwigkszeniem popytu na sil¢ robocza.

- Narzedzia mikroekonomiczne, adresowane do okreslonych podmlotéw
rynku pracy, oddzialywaja selektywnie. Z tego wzgledu sa integralna czeScia
polityki strukturalnej, w tym przypadku przeciwdziatajacej strukturalnym
dysproporcjom na rynku pracy. Do narzedzi tych zalicza si¢ najczesciej™:

— stymulowanie zwigkszania poziomu zatrudnienia w przedsigbiorstwach
prywatnych,

— tworzenie nowych miejsc pracy w sektorze panstwowym,

— popieranie przedsigbiorczosci indywidualnej,

— ostabianie aktywnosci zawodowej okre§lonych grup ludnoécx (mlodziezy,
osob starszych, kobiet),

— skracanie czasu pracy.

Wszystkie wymienione sposoby i instrumenty (szeroko opisane w literaturze
przedmiotu) mozna traktowa¢ jako kanon, rozpoznany i stosowany we
wspolczesnych gospodarkach. Stanowia one (w poszczegdlnych krajach
w roznych proporcjach) skladowe aktywnych polityk rynku pracy oraz
rzadowych i lokalnych programéw ograniczania bezrobocia. W kazdym
kraju poza tym, niezaleznie od kanonu podstawowego, wypracowywane sa
sposoby i instrumenty specyficzne, charakterystyczne dla okre§lonych typow
gospodarowania. Zatem, realizowane w ramach polityki rynku pracy,
programy ograniczania bezrobocia r6znig si¢ w poszczeg6lnych krajach. Dla
polityki realizowanej na polskim rynku pracy moze sta¢ si¢ uzyteczne
rozpoznanie i ocena mozliwosci aplikacji niektorych rozwigzan stosowanych
w kraju dojrzalej gospodarki rynkowej, jakim jest Republika Federalna
Niemiec, bedaca poza tym naszym sasiadem. W dalszej czesci opracowania
przedstawione zostanie czternaScie strategii przeciwdzialania bezrobociu,

! Zob. np. K. Markowski, Rola panstwa w gospodarce kapitalistycznej, PWE, Warszawa
1989, s. 137-156; B. Winiarski (red.), Polityka ekonomiczna, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej, Wroctaw 1994, s. 338-345 i in.

* Tamze.
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skonstruowanych dla potrzeb niemieckiego rynku pracy wraz z krotkimi
komentarzami dotyczacymi mozliwosci ich stosowania w praktyce, réwniez
polskiej.

3. STRATEGIE PRZECIWDZIALANIA BEZROBOCIU

Ze wzgledu na specyfike wspolczesnej RFN, bedacej polaczeniem dwéch
organizméw panstwowych, co skutkuje réznymi konsekwencjami politycznymi,
prawnymi i gospodarczymi — prezentacja strategii przeciwdziatania bezrobociu
obejmuje gléwnie koncepcje wypracowane w odniesieniu do ,,starych krajow
zwigzkowych”, czyli innymi slowy bylej RFN. Dopiero koncowy fragment
poéwigcony zostanie wylacznie tzw. ,nowym krajom zwigzkowym”. Jak sie
bowiem okazalo, wraz ze zmianami politycznymi i wchlonigciem tych obszarow
nie zmieniono radykalnie instrumentacji stosowanej na rynku pracy, skupiajac
si¢ na poszerzeniu o narzedzia specyficzne dla realiow bylej NRD.

Charakterystyce poszczegblnych strategii towarzyszy prezentacja instrumen-
tow, jakie moga i powinny by¢ stosowane w jej ramach. Szereg z omawianych
koncepcji nie wyklucza si¢ wzajemnie. Instrumenty, jakie im towarzysza
moga byé stosowane komplementarnie w stosunku do siebie, w zaleznosci
od przyjetych ogdlnych rozwiazan w polityce gospodarczej panstwa. Z punktu
widzenia logiki oddzialywania na rynek pracy mozna je pogrupowa¢ na-
stepujaco:

— strategie oddzialywania na koniunkturg¢ gospodarcza,
strategic wplywajace na struktur¢ produkcji i rynku pracy,
strategie oparte na realizacji aktywnej polityki ksztalcenia,
strategie ,,ostonowe”,
strategie ,,pozjednoczeniowe’.

3.1. Strategie oddzialywania na koniunkturg¢ gospodarczg

Strategia nr 1 polega na stabilizowaniu popytu na drodze wykorzystania
instrumentow sterowania makroekonomicznego®. Jej podstawowe narzgdzia to:

— polityka pienigzna w zakresie regulowania podazy i popytu na pienigdz
pod katem zwigkszania popytu globalnego,

~ polityka budzetowa, zwlaszcza w obszarze zmniejszania globalnych
obciazen podatkowych konsumentéw i inwestorow.

? Zob. m.in.: E. Goergens, Beschdtftigungspolitik, Minchen 1981, Kapitel 2.1, 2.2;
F.Maier, Beschiftigungspolitik von Ort, Berlin 1988, Kapitel 1.
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Strategia nr 2 polega na stabilizowaniu popytu przy uzyciu specyficznych
instrumentéw wlagciwych polityce strukturalnej (zaréwno sektorowej, jak
i regionalnej)*. Jej podstawowe narzgdzia to:

— selektywne obnizanie obowiazkowych odpisow (w tym obciazen podat-
kowych), stuzace wspieraniu inwestycji, np. poprzez zréznicowanie sektorowe
i regionalne subwencji, majace na celu stymulowanie popytu inwestycyjnego,
a tym samym wolumenu inwestycji;

— obnizenie stopy podatkowej w stosunku do oséb fizycznych, w celu
wzrostu popytu konsumpcyjnego;

— utrzymanie (badZz nawet wzrost) transferéw pienigznych w celu zwigk-
szenia popytu zglaszanego przez korzystajace z nich grupy spoleczne;

— inwestycje publiczne, w szczegdlnoici w zakresie infrastruktury tech-
nicznej, polityki przestrzennej, ksztalcenia, infrastruktury socjalnej, mieszkal-
nictwa oraz ochrony zdrowia.

Strategie te naleza do powszechnie stosowanych sposobow ograniczania
bezrobocia, wykorzystujacych mozliwo§¢ wplywania przez panstwo na
koniunkture i makroproporcje gospodarcze. Ich skuteczno$¢ bywa rézna,
chociaz nalezy przyznaé, ze weszZly w sposob nickwestionowany — wraz
z towarzyszacymi im instrumentami — do kanonu Srodkéw walki z bez-
robociem. Nie oznacza to jednak, iz sa pozbawione wad, na co zreszta
zwraca si¢ uwage w literaturze.

Strategie te znajduja uzasadnienie w neoklasycznej i (przede wszystkim)
keynesowskiej koncepcji funkcjonowania gospodarki. Podaz i popyt tra-
ktowana jest — jak wiadomo - jako funkcja poziomu cen w gospodarce
i zwiazanej z tym wielkosci PKB. Popyt jest tym wyzszy, im nizszy
jest poziom cen i im wigksza realizowana produkcja. Podaz z kolei jest
tym wyzsza, im wyzsza oczekiwana stopa zysku (dzigki wysokim cenom
i niskim placom) i im wyzsza zrealizowana produkcja. Jesliby — w swietle
takiego modelu — miata trwale rosna¢ produkcja (i zwigzane z nig za-
trudnienie) musiatby zosta¢ zagwarantowany okre§lony poziom cen. Ozna-
czaloby to w praktyce maksymalizacj¢ cen przy jednoczesnej minimalizacii
plac. Powstaje przy tym swoisty lancuch nastepstw: wigkszy zysk — wigcej
inwestycji — wiecej miejsc pracy — wigkszy popyt — itd. Taki kierunek
rozumowania milczaco zaklada konieczno$¢ stalego wzrostu gospodarczego
i kierowania si¢ wylacznie stopa zysku w podejmowaniu decyzji. Ten
typ sterowania popytem moze jednak przynie$¢ nickiedy skutki odwrotne
do zamierzonych. Minimalizacja plac oznacza bowiem nie tylko mini-
malizacje kosztoéw, lecz réwniez (a moze nawet przede wszystkim) mi-
nimalizacje dochodéw i tym samym zmniejszenic popytu. Zatrudnienie
zamiast wzrastaé, bedzie ulega¢ zmniejszeniu. Dzieje si¢ tak dlatego, ze

* Tamze.
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w panstwach wysoko uprzemystowionych wyraznie rysuje si¢ tendencja do
wzrostu udziatu ptac w dochodach w relacji do innych dochodéw pozaplaco-
wych. Wynika stad kluczowe dla gospodarki znaczenie dochodéw ptacowych,
w szczegblnodci w spoleczefistwach o silnie rozwinigtej klasie $redniej.

Spadek popytu na sile robocza moze wystapi¢ réwniez wowczas, gdy
przy probie zagwarantowania odpowiedniego poziomu cen — przy jedno-
czesnym zwigkszaniu produkcji — w efekcie optymistycznych oczekiwan co
do przyszlej stopy zysku producenci nie bgda w stanie sprzeda¢ swojej
produkcji. W konsekwencji zaréwno produkcja, jak i zatrudnienie beda
spada¢, prowadzac do wzrostu bezrobocia w kraju, a wigc do efektu
dokladnie odwrotnego do zamierzonego.

Oczekiwania wysokich zyskéw, jako motor napedowy gospodarki, nie
gwarantuje — jak pokazuje praktyka — automatycznie wysokiej stopy inwestycji
dodatkowo angazujacych sile robocza i tworzacych miejsca pracy. Lata
osiemdziesiate pokazaly, iz w RFN wzrost stopy zysku prowadzit w rowniej
mierze do wzrostu korzystnych — z punktu widzenia rynku pracy — inwestycii,
jak i po$wigcany byl na inwestycje modernizujace i racjonalizujace uzycie
pracy, a wigc de facto ograniczajace popyt na pracg. Dodatkowe zyski
czesto byly rowniez przeznaczane jedynie na powigkszenie kapitatu.

Logika strategii oddzialywania na koniunktur¢ gospodarcza w celu
regulacji proceséw zachodzacych na rynku pracy zaklada istnienie bezpo-
$redniego zwiazku pomiedzy fazami cyklu koniunkturalnego a ksztaltowaniem
sic stopy bezrobocia oraz wymienno$¢ pomiedzy stopa inflacji a stopa
bezrobocia. Jak si¢ okazalo, praktyka wspolczesnych gospodarek odbiega
nieco od zatozen modelowych.

Po pierwsze — moéwiac o zwigzkach pomiedzy rynkiem pracy a procesami
wzrostu gospodarczego nalezaloby odwola¢ si¢ do prawidlowosci obserwowanej
w ostatnich latach: po kazdej recesji gospodarka absorbuje mniej sily
roboczej, niz wynika to z proporcji okresu wzrostu poprzedniej fazy cyklu
koniunkturalnego®. Inaczej méwigc: w kazdej kolejnej fazie wzrostu, na-
stepujacej po okresie spadku, liczba pracujacych wzrasta pozniej i wolniej
niz odpowiednie mierniki wzrostu gospodarczego. Bezrobocie z kolei zmniejsza
sie, ale rowniez wolniej, niz wynikaloby to z procesow wzrostu i po kazdej
kolejnej fazie recesji od wyzszego poziomu, tworzac co§ w rodzaju ,,schodow
bezrobocia”. Zaobserwowano wyraznie, ze proces ustalania si¢ wielkosci
bezrobocia na coraz wyzszym poziomie stal si¢ niemal catkowicie odporny
na pozytywne oddzialywanie wzrostu gospodarczego. Jak wykazaly badania,
wzrost gospodarczy stal si¢ tylko jednym, stojacym nadspodziewanie nisko
w hierarchii czynnikiem poprawy sytuacji na rynku pracy. Jest to najpraw-

5 Zob. W. Hamm, Steigende Sockelarbeitslosigkeit, ,,Wirtschaftswissenschaftliches Studium”
1994, H. 1, s. 1.
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dopodobniej efekt dominujacego we wspolczesnych gospodarkach tzw.
jobless growth, ktérego przyczyny (gléwnie wysokie koszty uzycia czynnika
pracy) sa przedmiotem wielu szczegélowych badan®. Przy bardzo wysokich
poziomach wzrostu PKB duze zwigkszenie liczby pracujacych wydaje si¢
byé zagwarantowane. Natomiast przy umiarkowanych poziomach wzrostu
zwigzek ten jest duzo bardziej zmienny i uzalezniony od wybor6éw politycznych
i instytucjonalnych’.

Po drugie — stabo$cia omawianych koncepcji jest nieuwzglgdnianie
problemu stagflacji jako trwalego zjawiska we wspolczesnych gospodarkach.
Okazuje si¢ bowiem, iz tendencjom inflacyjnym towarzyszy czesto trwaly
spadek zatrudnienia. Interpretacja zaczerpnigta z logiki krzywej Phillipsa
~ okazuje si¢ niewystarczajaca. Bezrobocie we wspolczesnych panstwach
nabiera coraz bardziej charakteru strukturalnego, a instrumenty majace na
celu stymulowanie koniunktury gospodarczej okazuja si¢ niewystarczajace.

Zastrzezenia zgloszone pod adresem strategii oddziatywania na koniunkture
gospodarcza daja si¢ w pewnej mierze odniesé do warunkéw polskich. Mozna
dostrzec jednak dwie wigksze roznice. Pierwsza polega na tym, ze gospodarka
polska, nie bedac jeszcze oparta w pelni na mechanizmach rynkowych — nie
przystaje do prawidlowosci zmian odzwierciedlanych przez gospodarczy cykl
koniunkturalny. Trudno wiec méwié¢ o dzialaniach ostabiajacych lub pobudza-
jacych koniunkture w sytuacji, kiedy fazy i punkty zwrotne cyklu jeszcze
praktycznie si¢ nie zarysowaly. Druga réznica polega na rownoleglym wysta-
pieniu w polskiej gospodarce wysokiego poziomu inflacji i wysokiej stopy
bezrobocia. Co prawda we wspdlczesnych gospodarkach nie potwierdza si¢
bezwzglednie koncepcja wymiennoéci inflacji i bezrobocia, ale fakt jej braku
naktada potrzeb¢ wspomnianego wczesniej wyboru politycznego. Dzialania
pobudzajace koniunktur¢ w warunkach wysokiej stopy inflacji moga prowadzi¢
w krétkim okresie do zmniejszenia bezrobocia, ale w dlugim do jego powigk-
szenia na skutek wystapienia coraz silniejszej presji inflacyjnej. Sa to wyrazne
bariery stosowania strategii ograniczania bezrobocia poprzez oddzialywanie na
koniunkture polskiej gospodarki.

3.2. Strategie wplywajace na struktur¢ produkcji i rynku pracy

Strategia nr 3 polega na dzialaniu na rzecz zwigkszenia przejrzystosci
rynku pracy. Jej podstawowe narzedzia to:

6 1. van Suntum, S. Huckemann, Hohes Wachstum zilt kaum, ,)Die Zeit” 1994, Nr. 21.

7 Por. OECD. Przeglad Gospodarczy. Polska 1994, Wydziat Wydawnictw i Poligrafii
Gospodarstwa Pomocniczego Urzgdu Rady Ministrow i Organizacja Wspolpracy Gospodarczej
i Rozwoju, Warszawa 1994, s. 160-161.
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— podwyzszenie skuteczno$ci posrednictwa pracy,

— rozszerzenie mozliwosci podwyzszenia i zmiany kwalifikacji zawodowych,

— rozszerzenie doradztwa zawodowego i badan rynku pracy.

Ten typ strategii opiera si¢ na zalozeniach modelu doskonalej konkurencji
na rynku pracy, sformulowanym przez Alfreda Pigou. Oznacza to, ze
(m. in.) pracodawcy oraz pracobiorcy powinni mieé prawie pelna informacje
o placach i mozliwosciach zatrudnienia wystgpujacych na rynku, innymi
stowy — rynek pracy powinien by¢ doskonale przejrzysty oraz nie moga
wystapi¢ zadne utrudnienia mobilnosci sity roboczej. Istnienie doskonalej
konkurencji z kolei powinno wyeliminowaé lub ograniczyé do minimum
diugotrwaly stan bezrobocia. Bezrobocie wystgpowaloby jedynie wtedy,
kiedy konkurencja na rynku pracy nie bylaby doskonata.

Dzialanie na rzecz przejrzystosci rynku pracy zastosowal w RFN Federalny
Urzad Pracy. Oparto si¢ przy tym fia przes§wiadczeniu, Ze proces poszukiwania
— zarbwno przez pracodawcéw, jak i pracobiorcow — jest immanentnie
zwigzany z wolna gra rynkowa. Bezrobocie nie jest traktowane jako jaki$
stan nadzwyczajny, lecz jako trwaly i naturalny element funkcjonowania
gospodarki, jako po prostu rezultat gry popytu i podazy na rynku pracy.
Przytaczany jest przy tym czgsto argument, iz np. w USA corocznie
zawieranych jest ponad 50% nowych uméw o prace, co oznacza statystycznie
zmiang¢ miejsca pracy przez co drugiego zatrudnionego. Rola polityki
gospodarczej jest zatem ulatwianie dopasowania si¢ tych dwu struktur
poprzez zwigkszenie przejrzystosci rynku pracy.

Zaklbocenia przejrzystosci rynku moga postuzyé nawet jako wyjasnienie
zjawiska stagflacji i sposobow jej zwalczania. Otéz im dhluzej trwa okres
poszukiwania pracy, tym wyzsza jest stopa bezrobocia, tym bardziej rosna
koszty i ceny. Nastgpuje to (po pierwsze) wskutek finansowania ze §rodkéw
publicznych przez panstwo skutkéw bezrobocia oraz (po drugie) w rezultacie
spadku produkcji u pracodawcoéw. Wzrost skutecznosci poérednictwa pracy
jest wobec tego nie tylko dobrym $rodkiem zwalczania bezrobocia, ale takze
swoista strategia antyinflacyjna. Przyczynia si¢ bowiem z jednej strony
bezposrednio do stabilizacji poziomu cen na drodze ograniczenia spotecznych
kosztéw bezrobocia, a z drugiej posrednio przyczynia si¢ do optymalnego
wykorzystania czynnikéw produkcji.

Mimo iz dzialania na rzecz zwigkszenia przejrzystoéci rynku pracy
znalazly w Niemczech praktyczne zastosowanie, w dyskusjach podkreslano
stabe ich strony. Po pierwsze — nie sprawdzaja si¢ one w pelni w sytuacji
istnienia ograniczen placowych, wynikajacych z uméw taryfowych (po-
wszechnych w RFN), blokujacych w znacznym stopniu mechanizm gry
podazowo-popytowej na rynku pracy, po drugie — liczba miejsc pracy ulega
w Niemczech i innych krajach Europy Zachodniej systematycznemu ogra-
niczeniu, a co za tym idzie zwigkszanie przejrzysto§ci rynku pracy moze
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mieé tylko ograniczone efekty, oraz po trzecie — dzialania te nie sprawdzaja
sie w sytuacji, gdy ,,technologiczna” struktura miejsc pracy nie odpowiada
strukturze kwalifikacji poszukujacych pracy.

Niezaleznie od uwag krytycznych strategia ta znalazta szerokie za-
stosowanie w praktyce, a narzedzia przez nia przewidziane weszly na stale
do instrumentarium stosowanego przez urzedy pracy w Niemczech. Strategia
ta jest stosowana réwniez w latach dziewieédziesiatych w Polsce. Pomimo
tych samych klopotow (mala liczba wolnych miejsc pracy, ograniczenia
placowe i inne) oraz zupelnie innych probleméw (konieczno$¢ tworzenia
rozwinigtej sieci stuzb zatrudnienia, wyposazonej w nowoczesne srodki
gromadzenia i udostgpniania informacji i wiele innych), dzialania na rzecz
zwiekszenia przejrzystosci polskiego rynku pracy prowadzone sa konsekwentnie
i stosunkowo skutecznie. Na szczegblnie wysoka oceng¢ zastuguja tutaj
dziatania biur pracy na szczeblu regionalnym i lokalnym®. Wydaje si¢, iz
zarbwno sama strategia, jak i do§wiadczenia w jej realizacji w Niemczech
sa godne rekomendacji dla polityki rynku pracy w Polsce.

Strategia nr 4 polega na aktywnofci panistwa w tworzeniu miejsc pracy’.
Jej podstawowe narzedzia to:

— wspieranie (takze finansowe) inicjatyw zwiazanych z tworzeniem nowych
miejsc pracy w tym dla absolwentow szk6l, osob dlugo pozostajacych bez
pracy, niepelnosprawnych;

— bezposrednie tworzenie takich miejsc pracy przez organa administracji
pafistwowej i samorzadu terytorialnego przede wszystkim w sektorze ustu-
gowym, w szczegblnosci w o$wiacie i ksztalceniu, badaniach i nauce oraz
pomocy spolecznej;

— programy inwestycyjne w zakresie rozbudowy regionalnej infrastruktury
technicznej na obszarach zaniedbanych lub szczegolnie dotknigtych bez-
robociem.

Strategia ta nalezy do klasycznych metod zwalczania bezrobocia w wielu
panistwach. Stosowano ja réwniez szeroko w RFN, cho¢ oprocz zwolennikow
miala licznych krytykéw, co spowodowalo, iz zmieniono profil jej ukierunko-
wania. Krytyce poddano przede wszystkim tworzenie miejsc pracy ,za wszelka
ceng” w dziedzinach, nie gwarantujacych odpowiedniego poziomu produktyw-
nosci zatrudnionych. Czesto okazywalo si¢ nawet, ze aktywno$¢ panstwa
w tworzeniu miejsc pracy byla calkowicie nieuzasadniona ekonomicznie.

¥ Szerzej ma ten temat: Z. Strzelecki (red.), Inicjatywy lokalne w rozwigzywaniu
problemdéw bezrobocia, Biuro Planowania Regionalnego CUP, Ministerstwo Pracy i Polityki
Socjalnej, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Program Inicjatyw Lokalnych, Fundusz
Wspotpracy, Urzad Pracy, Warszawa 1994.

9 Por. m.in: H. Kruse, Reform durch Regionalisierung, Frankfurt-New York 1990,
H.-G. M iiller, Regionale Arbeitsmarktprobleme, Miinchen 1983.
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W zmodyfikowanej formie tej strategii proponuje si¢ selektywne wspieranie
tworzenia miejsc pracy w obszarach uzasadnionych ekonomicznie lub spolecz-
nie. Chodzi tu przede wszystkim o takie obszary, jak sektor ustugowy, ze
wzgledu na korzystne z punktu widzenia rynku pracy wysokie zaangazowanie
czynnika ludzkiego, badz obszary problemowe (tzw. regiony zacofane). Do-
wiedziono bowiem, iz skuteczno§¢ takich dzialan jest o wiele wigksza niz
wowezas, gdy prowadzi si¢ w stosunku do gospodarki jako caloci. Proponuje
si¢ przy tym powiazanie jej ze strategiami nr 7 i 8.

Strategia ograniczania bezrobocia przez aktywno$¢ panstwa w tworzeniu
miejsc pracy jest stosowana réwniez w Polsce w formie':

— inwestycji infrastrukturalnych, umozliwiajacych powstawanie miejsc
pracy (szczegblnie okresowych) lub stwarzajacych sprzyjajace warunki do
inwestowania przez publiczne i prywatne podmioty gospodarcze;

— tworzenie okresowych miejsc pracy dla bezrobotnych, przez organizo-
wanie prac interwencyjnych i robo6t publicznych.

Doéwiadczenia niemieckie pokazuja, iz aktywno$¢ panfstwa w tej dziedzinie
moze byé obarczona bledem niskiej produktywno$ci utworzonych miejsc
pracy. Nalezy to uwzgledni¢é w polityce realizowanej na polskim rynku
pracy. Powinno si¢ réwniez uwzgledni¢ mozliwo$¢ wystapienia innych
niebezpieczenistw, a przede wszystkim nadmiernej aktywnoSci parstwa
w dziedzinach mogacych zagrozi¢ obecnie lub w przyszlosci sektorowi
prywatnemu oraz tworzenia wolnych miejsc pracy w wyniku wypierania
0s6b juz pracujacych z rynku pracy.

Strategia nr 5 polega na systematycznym skracaniu czasu pracy. Jej
podstawowe narzedzia to:

— przedtuzenie czasu nauki (niekoniecznie en bloc w okresie szkolnym;
raczej w ramach dalszego ksztalcenia badz doksztalcania w wieku dojrzalszym),

— rozszerzenie okresu urlopowego (w tym bezplatnego),

— skrécenie rozmiaréw tygodniowego (dziennego) czasu pracy,

~ wspieranie tworzenia miejsc pracy w niepelnym wymiarze czasu pracy,

— obnizenie wieku emerytalnego.

Dyskusja na temat skracania czasu pracy stanowi w Niemczech wazny
element rozwazan na temat metod przeciwdzialania bezrobociu. Tak jak
i w przypadku pozostalych strategii mozna znalezé w jej ramach zar6wno
glosy ,,za” jak i ,,przeciw”. Przeprowadzane systematycznic od korca lat
pie¢dziesiatych skracanie czasu pracy zostalo — jak si¢ szacuje — zrekompen-
sowane w ok. 30-50% przez racjonalizacj¢ pracy i w 50-70% przez
tworzenie nowych miejsc. Uwzgledniajac jednak sytuacje w innych krajach
wysoko rozwinigtych, rezerwy w tym zakresie wydaja si¢ by¢ jeszcze duze.

10 Por. tamze, s. 22-23.
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To przemawia jednoznacznie za polityka skracania czasu pracy. Obecnie
dyskutuje si¢ w Niemczech raczej nie o tym czy nalezy dalej ograniczaé
czas pracy, lecz o tym jak to zrobi¢, aby pogodzi¢ racje ekonomiczne,
polityczne i spoleczne. Okazuje si¢ bowiem, iz coraz bardziej istotny staje
si¢ problem kompensacji i zagospodarowania wolnego czasu. Chodzi przy
tym zaréwno o danie szansy, w szczeg6lnosci mtodym ludziom na samorealiza-
cje zawodowa, jak réwniez o koncepcj¢ warto$ciowego zagospodarowania
czasu wolnego, w $wietle okreslonego modelu konsumpcji. Probuje si¢ przy
tym wyznacza¢ granice czasu pracy na poziomie ok. 30 godzin tygodniowo,
uznajac ja za wlasciwa z punktu widzenia przestanek ekonomicznych,
spolecznych i w pewnym sensie politycznych. O aktualnoéci tej problematyki
$wiadcza konkretne dzialania podejmowane w Niemczech, np. przez koncern
Volkswagen W 1995 r. wprowadzono tam dla cze$ci stanowisk, glownie
w najwigkszym zakladzie w Wolfsburgu, czterodniowy tydzien pracy, w pew-
nym sensie odpowiadajac tym samym na apel i sugestiec w zakresie ogra-
niczania bezrobocia.

Strategii skracania czasu pracy jako metody ograniczania bezrobocia
w Polsce nie da si¢ przyja¢ bezkrytycznie. Wydaje si¢ mianowicie, ze jej
stosowanie moze mie¢ miejsce i przynosi oczekiwane rezultaty w krajach
o wysokim poziomie PKB na glowe mieszkanca, a mowiac innymi stowy
— po prostu w krajach bogatych. W kraju charakteryzujacym si¢ stosunkowo
niskim poziomem PKB, nieporownywalnie niska produktywnoscia zatrud-
nionych, duzym obcigzeniem populacji pracujacych zbiorowoscia biernych
zawodowo i posiadajacym nieuregulowany system ubezpieczen spolecznych
proby realizacji strategii czasu pracy powinny by¢ ostrozne i fragmentaryczne.

Strategia nr 6 polega na humanizacji i demokracji stosunkéw pracy. Jej
podstawowe narzedzia to:

— zmiana organizacyjnych form pracy (np. zespoly pracownicze),

— rozszerzenie zakresu wspoldecydowania i samorzadnosci pracowniczej,

— rozszerzenie zakresu udzialu pracownikow w zyskach firmy.

Nazwa strategii nie kojarzy si¢ bezposrednio z dzialaniami na rzecz
ograniczania bezrobocia. Strategia ta opiera si¢ na tzw. dualnej koncepcji
rynku pracy, ktorej elementem jest poglad, iz duza czgs¢ bezrobocia
zwigzana jest z niedopasowaniem struktury produkcji i struktury rynku
pracy'!. Koncepcja ta stala si¢ w RFN od konca lat sze§cdziesiatych
podstawa gruntownej reformy szkolnictwa i ksztalcenia zawodowego. Jej
zalozeniem i punktem wyjscia jest podzial stanowisk pracy we wspolczesnej

' Tworcami koncepcji dualnego rynku pracy byli Amerykanie: P. Doeringer i M. Piore;
szerokie jej omowienie i prezentacje innych koncepcji podziatéw rynku pracy znalezé mozna:
E. Krynska, Segmentacja rynku pracy. Podstawy teoretyczne i analiza statystyczna, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu fodzkiego, L.odz 1996.
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gospodarce na dwie grupy: tzw. dobrej (good jobs) i zlej pracy (bad jobs).
Kazda z tych grup zwigzana jest z innym segmentem rynku pracy. Wyr6z-
nikiem dobrych miejsc pracy sa: wysoka ptaca, wymog wysokich kwalifikacji,
stabilno§é zagwarantowana wysoka ranga zawodu, co z kolei zwigzane jest
u duzym i stabilnym popytem na ten rodzaj pracy, bezpieczenstwo socjalne,
mozliwo$ci awansu zawodowego itp. W rezultacie mamy do czynienia
w tym segmencie rynku pracy z silna identyfikacja pracobiorcy z miejscem
zatrudnienia. W przeciwienistwie do tego segment bad jobs charakteryzuje
sie: niskimi placami, niskim poziomem wymagan kwalifikacyjnych, brakiem
zabezpieczeti prawnych i socjalnych, niestabilnym i/lub niskim popytem na
ten rodzaj pracy, malymi szansami awansu itp. W efekcie w segmencie tym
wystepuje niski stopien identyfikacji zatrudnionych z miejscem pracy, co
znajduje odzwierciedlenie na rynku pracy. Okazuje si¢ bowiem, ze w RFN
na 100 bezrobotnych o niskich “kwalifikacjach w ciagu roku znajduje
zatrudnienia jedynie ok. 30%. W przypadku osob dysponujacych wysokimi
kwalifikacjami odsetek ten przewyzsza 60%. JednoczeSnie obserwuje sig
zdecydowanie wyzszy poziom fluktuacji w przedsigbiorstwach malych,
oferujacych ,,zte prace”, a wigc w tych, w ktérych mozliwosci podnoszenia
kwalifikacji i awansu zawodowego sa ograniczone zaréwno charakterem,
jak i skalg dziatania. Duze firmy oferuja znacznie lepsze miejsca pracy
i fluktuacja w nich jest wyraznie niZsza.

W wyniku podziatu rynku pracy powstaje kolejka bezrobotnych, ocze-
kujacych na zatrudnienie w segmencie ,,dobrych” miejsc pracy. Bezrobocie
to nie likwiduje si¢ i nic zmniejsza przez istnienie mozliwosci $wiadczenia
prac gorzej platnych. Osoby, podejmujace decyzj¢ o oczekiwaniu, traktuja
je jako swego rodzaju inwestycje. Kosztem tej inwestycji jest poswigcenie
niskiego wynagrodzenia, ktore mogliby otrzymaé, a oczekiwanym zyskiem
jest natomiast uzyskanie wysoko platnego miejsca pracy, mozliwego do
osiagniecia tylko dla tych, ktérzy czekaja w kolejce bezrobotnych. Jest przy
tym oczywiste, ze swoisty rachunek inwestycyjny, przeprowadzany indywidual-
nie przez oczekujacych, obejmuje znacznie wigcej elementow niz relacje plac
miedzy oboma segmentami. W jego sklad wchodza ponadto przede wszystkim
wysoko§é i dlugo§é okresu otrzymywania zasitku dla bezrobotnych. Bezrobocie
nie wynika w tym przypadku z nieprzejrzystosci rynku, a w konsekwencji
trudnosci zdobycia pelnej informacji, niezbednej do podjecia decyzji o za-
trudnieniu. ,,Bezrobotni oczekujacy” nie akceptuja znanych im, dostgpnych
miejsc pracy, preferujac oczekiwanie na zatrudnienie niedostgpne w danym
momencie.

Idea humanizacji pracy odnosi si¢ do prob wyréwnania warunkow
§wiadczenia pracy w obu segmentach rynku. Obejmuje ona m. in. tworzenie
form organizacji pracy, alternatywnych do produkcji ,tasmowej”. Chodzi
tutaj o wspolodpowiedzialne zespoly pracownicze, tworzenie wewngtrznych
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bodzcoéHw do wspdlzawodnictwa i podwyzszania kwalifikacji poszczego6lnych
pracownikow, wspotdecydowanie o przebiegu procesu pracy i nagradzaniu
jej efektow itp. Okazuje si¢ bowiem, iz takie podejscie zdecydowanie
podwyzsza identyfikacj¢ pracownikéw z miejscem pracy, dzialajac jednocze$nie
stymulujaco na wszystkich pracownikow. W rezultacie ulega znacznemu
zmniejszeniu fluktuacja w wyznaczonych czgdciach rynku pracy, a tym
samym zmniejsza si¢ zagrozenie powstania i utrwalenia bezrobocia. Granice
procesu humanizacji i demokratyzacji pracy sa w praktyce trudne do
jednoznacznego okre§lenia. Jedno jest pewne, iz skuteczno§¢ dzialania tej
strategii zalezy od popytu efektywnego na rynku oraz dziatan towarzyszacych
zmianie bazy technologiczno-organizacyjnej (por. strategia nr 7).

Doswiadczenia niemieckie wskazuja, Ze eliminacja przez podmioty polityki
- rynku pracy skutkow jego segmentacii jest wskazana i potrzebna jako jedna
ze strategii ograniczania bezrobocia réwniez w Polsce. Koncepcje segmentacji
rynku pracy proponuja uzycie okre§lonych narzedzi i sposobow. Rzecz
jednak w tym, iz skala zjawiska podzialu polskiego rynku pracy pozostaje
w duzej mierze jeszcze nie zbadana.

Strategia nr 7 polega na przechodzeniu do najbardziej korzystnych
z punktu widzenia rynku pracy technologii (situativ angepasste), opierajacych
si¢ na wigkszym wykorzystaniu pracy ludzi, ich indywidualnych predyspozycji
i aktywnosci. Jej podstawowe narzedzia to:

— wsparcie dla przedsiewzig¢ (zarbwno prywatnych, jak publicznych)
zmierzajacych do rozwoju i wdrazania technologii stuzacych tworzeniu
miejsc pracy;

— wspieranie technologii ,,przyjaznych” dla zdrowia i §rodowiska na-
turalnego;

~ tworzenie ladu w zakresie kierunkéw badan i rozwoju technologii,
z uwzglednieniem specyfiki krajowego rynku pracy.

Propagowanie technologii pracochlonnych jest stosunkowo nowym trendem
w dyskusjach na temat ograniczania rozmiaréw bezrobocia. Swymi korzeniami
siega gleboko w zmiany struktury gospodarki, a wigc odwoluje si¢ do
proces6w z natury rzeczy wieloaspektowych, a przy tym dlugookresowych.
Idea ta poddaje w watpliwo$¢ bezkrytyczne stosowanie wspolczesnych
technologii, w ramach powszechnie obowigzujacej w wysoko uprzemys-
towionych panstwach tzw. big business i big-science-technology. Nie jest to
bynajmniej utopijne nawolywanie do powrotu do struktur i technik prymityw-
nych. Chodzi raczej o racjonalizacj¢ zastosowania technologii nowoczesnych
pod katem tworczego zaangazowania kapitatu ludzkiego. W takim podejsciu
upatruje si¢ szans¢ na zwigkszenie zatrudnienia, a tym samym obnizenia
kosztow spolecznych procesu wytwoérczego, co z kolei — zdaniem zwolennikow
tego podejicia — w dhugiej perspektywie per saldo zrekompensuje ewentualne
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straty spowodowane wdrazaniem tych technologii. W polaczeniu z poprzednia
strategia ma to shuzyé humanizacji procesu pracy i sprzyjac rozwojowi
indywidualnych predyspozycji i kwalifikacji pracownikow. Wyrbznia si¢
przy tym kilka obszaréw mozliwego zastosowania tej koncepcji, przede
wszystkim sfere szeroko pojetych ustug.

Strategia ta jest do§é kontrowersyjna, rowniez z tego powodu, iz nie sa
znane wiarygodne badania potwierdzajace skuteczno$¢ jej stosowania. Faktem
jest, ze stanowi ona bardzo interesujaca alternatywe w stosunku do po-
wszechnie przyjetych rozwiazan, w szczegblnosci dla pandstw o ograniczonych
mozliwoéciach inwestycyjnych w zakresie najnowszych technologii.

Nad strategia ta nalezaloby powaznie zastanowi¢ si¢ rowniez w Polsce
w kontekécie tworzenia miejsc pracy dla bezrobocia agrarnego. Nie ulega
watpliwosci, ze struktura polskiego rolnictwa jest nieefektywna i znacznie
odbiega od spotykanych w krajach wysoko rozwinigtych. Jakkolwiek rolnictwo
indywidualne zasadniczo nie wygenerowalo bezrobocia jawnego, to mamy
tam do czynienia z wysokim bezrobociem ukrytym. Jak dotychczas, dyskusje
nad rynkiem pracy obszaréw wiejskich koncentruja i na ogél koncza si¢
na doé¢ zgodnych diagnozach. Tworzenie miejsc pracy w ustugach woko6t
rolnictwa, z zastosowaniem technologii pracochlonnych moze sta¢ si¢ jedna
z koncepcji do rozwazenia w tej dziedzinie.

Strategia nr 8 polega na aktywnej polityce panstwa w zakresie redystrybucji
dochodéw. Jej podstawowe narzgdzia to:

— opieranie zasad wynagradzania na umowach taryfowych, wynego-
cjowanych z najwigkszymi grupami zawodowymi,

— podniesienie dolnych stawek placowych, przy jednoczesnym ograniczaniu
wzrostu plac najwyzej zarabiajacych (nie chodzi tu jednak o zrownywanie
dochodow);

— ograniczenie ingerencji w ramach polityki podatkowej (nie skutkuje
ona bowiem pozytywnie w zakresi¢ ograniczenia rownowagi w pierwotnym
podziale dochodu narodowego, a wrecz niekorzystnie dziala w odniesieniu
do zasad wynagradzania wypracowanych w ramach umoéw taryfowych;
wzmaga ona takze tendencje etatystyczne w gospodarce).

Strategia aktywnej polityki panstwa w zakresie redystrybucji dochodéw
oparta jest na tezie mowiacej, ze dysproporcje w podziale dochodéw maja
bezposredni wplyw na sytuacje na rynku pracy. Przyjmuje si¢, ze aktywna
polityka paristwa w tym zakresie (np. w ramach polityki budzetowej) moze
sprzyjaé wzrostowi zatrudnienia w sposob bezposredni — kierujac strumienie
finansowe do okreslonych czesci gospodarki, badz posrednio — sterujac
dochodami netto poszczegblnych grup spolecznych, a tym samym ich
popytem efektywnym. Szczeg6lna uwage zwraca si¢ tu na duza role zatrud-
nienia w sektorze ustug, ktéry moze spetnié bardzo pozytywna rol¢ bufora
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amortyzujacego wahania w koniunkturze gospodarczej, gdyz sektor ten jest
mniej podatny na typowe zjawiska kryzysowe (np. nadprodukcii).

Jest to typ strategii, ktorej nie nalezaloby w Polsce forsowa¢ z co
najmniej dwoch powodéw. Po pierwsze — dhugoletnie doswiadczenia ,,panstwa,
ktore wie lepiej”’ nie przekonuja do nawet najbardziej ucywilizowanej wersji
tego typu oddzialywan. Po drugie — aktywno$¢ pafstwa w zakresie redys-
trybucji dochodéw w Polsce w latach dziewigédziesiatych oceni¢ nalezy jako
dostatecznie wysoka. Wydaje sig, Ze strategi¢ t¢ mozna bedzie zastosowac
z pozytkiem dla rynku pracy wtedy, gdy mechanizm rynkowy zacznie
rzeczywiscie dominowa¢ w rozstrzyganiu problemow gospodarczych.

3.3. Strategie oparte na aktywnej polityce ksztalcenia

Strategia nr 9 polega na biezacym dopasowywaniu struktury kwalifikacyj-
nej podazy i popytu na sile robocza. Jej podstawowe narzgdzia to:

— propagowanie ksztalcenia ustawicznego w formie life-long-learning,

— wzmocnienie roli doksztalcania oraz wszelkich form przekwalifikowy-
wania si¢ i ksztalcenia zawodowego.

Strategia nr 10 polega na dtugofalowym dzialaniu na rzecz dopasowywania
struktury kwalifikacyjnej podazy i popytu na sit¢ robocza. Jej podstawowe
narzedzia to:

— wdrozenie zintegrowanego i zréznicowanego systemu ksztalcenia za-
wodowego,

— rozwdj réznych form ksztalcenia w zawodach zwigzanych z sektorem
ustugowym,

— wspieranie autonomii (w tym denacjonalizacja) instytucji prowadzacych
ksztalcenie, przekwalifikowanie si¢ i doskonalenie zawodowe, ze szczegblnym
uwzglednieniem lokalnego zapotrzebowania na rynku pracy.

Obie strategie sa $cisle zwigzane z realizacja zatozenia przejrzystosci rynku
pracy (strategia nr 3). Dzigki ich wdrazaniu mozna rowniez zwigkszyC skutecz-
noé¢ posrednictwa pracy, pokonujac bariery niedopasowania struktury kwalifi-
kacyjnej popytu i podazy sity roboczej. Strategie te powstaly w odpowiedzi na
forsowanie koncepcji zorientowanych zbyt kraficowo: albo opartych na techno-
logicznym stosunku do zasobdw pracy (manpower-approach), albo — na drugim
niejako biegunie — iluzorycznie przeceniajacych indywidualizm jednostek w pro-
cesie pracy (social-demand-approach). W obu koncepcjach traktowanie 2asobow
pracy prowadzito do powstawania nierownowag i napie¢ na rynku pracy, gdyz
nie odzwierciedlalo zlozonosci problematyki aktywnosci zawodowej. Paradoks-
lanie, nacisk na stale podwyzszanie poziomu wyksztalcenia spowodowal, ze
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niektorym pracujacym w zawodach tradycyjnych narzucono nie istniejgcy
dotychczas wymoég akademizacji, a wiec koniecznoéci zdobycia wyzszego
wyksztalcenia, co wcale nie poprawito jakogci wykonywanej przez nich pracy,
a wrecz przeciwnie doprowadzilo do napigé strukturalnych, wynikajacych
z niedopasowania struktury kwalifikacyjnej podazy i popytu na sil¢ robocza.
Zrodzilo to dodatkowe napigcia na rynku pracy. W tej sytuacji postuluje
si¢, aby w ramach realizacji strategii dopasowywania struktury kwalifikacyjnej
podazy i popytu na sil¢ robocza zintegrowaé oba te podejscia. Strategia ta
taczy w swej istocie takze elementy omawianych wczesniej strategii nr 6 i nr 7.

Biezace i dlugofalowe dopasowywanie struktury kwalifikacyjnej podazy
i popytu na sil¢ robocza wystepuje réwniez w ramach polityki realizowanej
na polskim rynku pracy. Najczeéciej przybiera ono forme przekwalifikowy-
wania zawodowego 0s6b bezrobotnych oraz zmian w kierunkach ksztalcenia
milodziezy w szkolach ponadpodstawowych, przy czym Zzmiany te powinny
by¢ dostosowane do mozliwoéci zatrudnienia na lokalnych rynkach pracy.
Realizacja omawianej strategii ma wiec charakter ograniczony i w tym
zakresie istnieje jeszcze wiele do zaproponowania. Nalezaloby przy tym
zwrocié uwage na do$wiadczenia niemieckie — jakkolwiek znana jest prawid-
lowos¢, ze im wyzszy poziom wyksztalcenia pracobiorcy, tym mniejsze jest
ryzyko utraty przez niego miejsca pracy i lepsza ogdlnie sytuacja na rynku
pracy, to nie oznacza, ze powigkszanie populacji oséb z wyksztalceniem
akademickim zapobiegnie niedopasowaniom strukturalnym pomigdzy podaza
a popytem na sil¢ robocza. Wydaje si¢ tymczasem, ze realizowana w Polsce
polityka ofwiatowa zmierza wyraznie w tym kierunku.

3.4. Strategie ,,oslonowe”

Strategia nr 11 polega na wspélpracy organdw samorzadowych i pans-
twowych w zakresie planowania gospodarczego. Jej podstawowym narzedziem
jest planowanie parametryczne.

Planowanie parametryczne jest jedna z form planowania gospodarczego.
W zamysle zwolennik6w strategii wspolpracy organéw panstwowych i samo-
rzadowych powinno ono z jednej strony zastapié planowanie luZne, orien-
tacyjne, a z drugiej planowanie scentralizowane, dyrektywne. Istota planowania
parametrycznego jest wyznaczanie ograniczen brzegowych dla wszystkich
partneréw oraz okreSlanie ramowych kierunkéw dzialania z jednoczesnym
pozostawieniem swobody decyzyjnej uczestnikom proceséw gospodarczych.

Strategia ta znalazla swe pelne odzwierciedlenie w obowiazujacym
w Niemczech systemie planowania regionalnego, opartego na federalnym
charakterze panstwa. Faktyczny zakres podziatu kompetencji oraz koordynacji
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1 autonomii poszczeg6lnych podmiotéw zostat sprecyzowany w istniejacych
uregulowaniach prawnych, dotyczacych tadu i planowania przestrzennego,
a takze znajduje swe praktyczne zastosowanie.

Strategia, koncentrujaca si¢ na planowaniu parametrycznym, nie jest
w Polsce praktycznie realizowana. Skiada si¢ na to wiele przyczyn, sposrod
ktorych nalezaloby zwréci¢ uwage na dwie. Pierwsza to negatywna konotacja
stowa ,,planowanie”, kojarzacego si¢ z systemem scentralizowanym i nieefek-
tywnym. Wraz z unikaniem stowa, w praktyce gospodarczej zaczeto unikaé
czynnoici, niezgodnej — wydawaloby si¢ — z logika gospodarki rynkowe;j.
Doswiadczenia krajéw wysoko rozwinigtych, w tym Niemiec, wskazuja, ze
powrdt zaréwno do terminu, jak i czynnoéci planowania powinien nastapic,
rowniez z punktu widzenia polityki rynku pracy. Drugim powodem odej$cia
od planowania parametrycznego jest wysoka niestabilnosé gospodarcza
i polityczna. Bedaca w dlugiej fazie transformacji, gospodarka polska laczy
w sobie niestabilno§¢ co najmniej dwoch systeméw. Pewne procesy i zjawiska,
takze na rynku pracy, staja si¢ tym samym trudno przewidywalne, szczegblnie
w dlugich okresach charakterystycznych dla planowania.

Strategia nr 12 polega na polityce antymonopolowej i antyetatystycznej
oraz wspieraniu wolnej konkurencji. Jej podstawowym narzgdziem jest
tworzenie przez wladze panstwowe tadu gospodarczego, opartego na wspie-
raniu wolnej konkurencji i prowadzeniu skutecznej polityki antymonopolowe;.

Realizacja tej strategii sigga glgboko w istote ordoliberalnej koncepcji
polityki gospodarczej Niemiec. Jednym z jej filarow jest podejmowanie
przez panstwo wszelkich dzialari stuzacych ochronie wolnej konkurencji
i przeciwdzialaniu tworzeniu si¢ struktur monopolistycznych w gospodarce.
Tendencje te traktuje si¢ bowiem jako bezposrednie zagrozenie, nie tylko
dla systemu ekonomicznego, lecz rowniez instytucjonalno-prawnego, a wigc
jako sprzeczne z interesami pafstwa. W zakresie wplywu na sytuacj¢ na
rynku pracy szkodliwo$¢ monopolizacji i ograniczanie konkurencji jest
bezsporne. Nalezy podkresli¢, iz podejmowane w RFN dzialania w sferze
uregulowan prawnych, jak i w praktyce gospodarczej charakteryzuja si¢ tu
zdecydowana konsekwencja.

Konieczno$¢ prowadzenia polityki antymonopolowej i antyetatystycznej
oraz wspieranie wolnej konkurencji zdaje si¢ byé niezbednym elementem
polskiej polityki gospodarczej nie tylko z powodu potrzeby usprawnienia
funkcjonowania rynku pracy, ale przede wszystkim z tytulu dochodzenia
do gospodarki rynkowej i stosowania mechanizméw rynkowych w roz-
wigzywaniu probleméw ekonomicznych. Jest osobnym problemem, czy
polityka ta jest prowadzona wystarczajaco szybko i konsekwentnie. Mozna
byloby mie¢ w tej mierze wiele watpliwoéci, wywolanych gléwnie silnym
udzialem ukladu politycznego w gospodarce polskiej lat dziewigédziesiatych.
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3.5. Strategie ,,pozjednoczeniowe”'?

Strategia nr 13 polega na wyréwnaniu dysproporcji miedzy landami
zachodnimi a wschodnimi.

W trakcie rozwazan nad strategiami zmierzajacymi do wyréwnania
dysproporcji migdzy obiema czgSciami Niemiec, kluczowym zagadnieniem
stal si¢ wybor takich rozwiazan nie powodujacych drastycznych skutkéw
dla rynku pracy na terenie bylej NRD. Rozwazano zasadniczo 4 koncepcije
teoretyczne:

a) strategia wysokiej placy i nowoczesnej techniki (Hochlohn-High-Tech-
-Strategie),

b) strategia zachowawcza (Erhaltungsstrategie),

c) organiczna transformacja systemu (organische Systemtransformation),

d) niemiecki wariant (deutsche Strategie).

Koncepcje te zawieraja wariantowo rézne dochodzenie do poziomu plac,
odpowiadajacego sytuacji w zachodnich landach. Réznice polegaja na
tempie i $ciezce dojscia do tego stanu, przy zalozeniu, iz zwigkszaniu placy
— zgodnie z mechanizmem rynkowym — towarzyszy¢ bedzie spadek popytu
na prac¢ na terenie bylej NRD.

Strategia wysokiej placy i nowoczesnej techniki (Hochlohn-High-Tech-
-Strategie) stala si¢ alternatywna w stosunku do strategii (b) i czgsciowo (c). Jej
istota bylo catkowite przejecie przez wschodnia gospodarke struktury cen
starych landéw i oczekiwanie, iz odpowiednio do niej zmieni si¢ struktura
produkcji. Najwazniejszym elementem w tej polityce miala by¢ rezygnacja
z wszelkiej interwencji pafistwa w zmieniajace si¢ struktury. W efekcie wigk-
szo8C galezi miata ulec samolikwidacji, gdyz nie bylyby w stanie sprostaé
wymaganiom rynku. Tylko najnowoczesniejsze przedsigbiorstwa zdolalyby si¢
utrzyma¢ w zupelnie nowych warunkach. Place wzrostyby w krotkim okresie
do poziomu zachodniego, jednak zgodnie z dzialaniem mechanizmu podazowo-
-popytowego drastycznie zmalatoby zatrudnienie, gdyz popyt na droga prace
bylby niewielki. Skutkowaloby to m. in. masowa emigracja do landéw zachod-
nich, zwlaszcza gdyby jednoczesnie nie uruchomiono potgznego strumienia
finansowego zaré6wno w sferze inwestyciji, jak i transferéw socjalnych. Dopiero
po pewnym czasie, w wyniku wzrastajacego poziomu inwestycji kapitalowych
i samej akumulacji kapitalu we wschodniej czgéci mozliwe byloby zwigkszenie
popytu na sil¢ robocza w landach wschodnich, a tym samym odbudowanie
poziomu zatrudnienia sprzed zjednoczenia.

Strategia (b), zakladajaca automatyczne podwyzszenie ptac do poziomu
zachodniego z jednoczesnym zachowaniem wielko$ci zatrudnienia, zostala

2 G. Sinn, H.-W. Sinn, Kaltstart: volkswirtschaftliche Aspekte der deutschen Vereinigung,
Tiibingen 1992.
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odrzucona ze wzglegdu na ogromne koszty realizacji. Okazala si¢ ona
nieuzasadniona ekonomicznie, ze wzgledu na konieczno$¢ utrzymania wowczas
wszystkich przedsigbiorstw bylej NRD, niezaleznie od ich konkurencyjnosci
i kosztow wytwarzania, oraz niemozliwa do przeprowadzenia politycznie.

Strategia organicznej transformacji systemu (c) zakladata, w poczatkowe;j
fazie przeksztalcen, nieznaczny wzrost piac i towarzyszacy temu stosunkowo
nieduzy spadek zatrudnienia we wschodnich Niemczech. W efekcie nastapitby
systematyczny wzrost inwestycji, co powinno doprowadzi¢ do wzrostu
zapotrzebowania na pracg i ograniczenie migracji. W dlugim okresie jednak
— w zwigzku z wyrébwnywaniem si¢ plac na wschodzie i zachodzie — atrak-
cyjno$¢ inwestowania powoli spadalaby, a gospodarka osiggnelaby stan
rbwnowagi, przy nowym (wyzszym) poziomie plac.

Wiasnie ta koncepcja, wraz z elementami strategii (c), jesli chodzi
o §ciezke dochodzenia, stala si¢ zasadniczo podstawa do przyjetej w Niemczech
(strategia d) polityki na rynku pracy. Uniknigto przy tym drastycznego
spadku poziomu zatrudnienia i masowej migracji zarobkowej, stymulujac
potezny przeptyw kapitatu (Srednio rocznie ok. 200 mld DM!) oraz rozkladajac
tempo zréwnywania si¢ plac na kilka rat. Elementem towarzyszacym bylo
przyjecie rozwigzan socjalnych, umozliwiajacych stopniowe przystosowywanie
spoleczenstwa.

W wyniku podjetych dzialan okazalo si¢, ze na terenie bylej NRD
nastapil jednak dynamiczny wzrost plac, ktore stosunkowo szybko zblizyty
si¢ do poziomu wynagrodzenn w starych landach. Tymczasem produktywnos¢
pracownikéw zmieniala si¢ znacznie wolniej, przez co nastapil znaczny
wzrost kosztow produkcji, ktore przekroczyly i tak wysoki poziom rejest-
rowany w starych landach. Spowodowalo to upadek wielu niekonkurencyjnych
firm i wzrost bezrobocia.

Strategia nr 14 czyli ,,Sojusz dla pracy 96”. Jej podstawowe narzgdzia to:

— aktywizacja inicjatywy prywatnej poprzez ulatwienie dostgpu do kapitahu,

- deklaracja intencji rzadu federalnego o redukcji podatku dochodowego
po 1998 r.;

— deklaracja obnizki do 2000 r. ponizej 40% skladek ubezpieczenia
spolecznego, stanowiacych obecnie lacznie ponad 41% zarobk6éw brutto;

- redukcja narzutu solidarnosciowego o 2% w polowie 1997 r.; narzut
ten jest pobierany od 1 stycznia 1995 r. od podatku od wynagrodzen,
dochodéw i o0s6b prawnych, a jego wysoko$¢ stanowi 7,5% naleznego
podatku;

— zwigkszenie elastycznoéci czasu pracy, m. in. stworzenie zachet do
podejmowania pracy w niepelnym wymiarze czasu; :

— zwigkszenie minimum o 10% miejsc nauki zawodu i ich niepropor-
cjonalnie duzy rozwdj w nowych krajach zwiazkowych.
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Ta koncepcja ograniczania bezrobocia w Niemczech powstata w formie
sojuszu zawartego miedzy politykami reprezentujacymi pafstwo, zwigzkowcami
i przedsigbiorcami. Przy jej tworzeniu aktywne byly wigc trzy strony
zainteresowane rozladowaniem napigé, jakie rodzi bezrobocie. Strategia
,,Sojusz dla pracy 96” zostala oparta na wypracowanych w RFN metodach
dochodzenia do rozwiazywania probleméw spolecznych. Poczawszy od lat
pieédziesiatych wyksztalcit si¢ tam model spoleczefistwa consensusu, dazacego
do pokonania sytuacji kryzysowych nie przez spor, ale na drodze porozu-
mienia. W tym wlasnie duchu zostala opracowana rowniez strategia najnowsza.
Organizacje pracodawcdw i zwiazki zawodowe uzgodnily, ze zachowana
zostanie forma ukltadu zbiorowego jako najbardziej odpowiedniego instrumentu
ograniczania bezrobocia. Najwazniejszym punktem tego dokumentu jest
zapis o konieczno$ci zmniejszenia rozmiaréw bezrobocia do korica dziesigcio-
lecia do poziomu 2 min. :

Tak jak w przypadku poprzednich strategii, rowniez i ta nie jest
pozbawiona gloséw krytycznych, zglaszanych przez czg§¢ Srodowisk. W wat-
pliwo$é poddawano realno§é jej pelnego wprowadzenia w §wietle przyjetego
przez Bundestag tzw. pakietu oszczednosciowego, ograniczajacego powaznie
wydatki na cele socjalne. Stanowia one bowiem jednocze$nie element
hamujacy aktywno§¢ pafistwa na rynku pracy, np. w obszarze finansowania
szkolen dla bezrobotnych. Dodatkowo surowa polityka monetarna Banku
Federalnego, powodujaca umocnienie pozycji marki niemieckiej wobec
innych walut, nie sprzyja lokowaniu nowych miejsc pracy w kraju o tak
drogiej sile roboczej jak w RFN, a wigc pogigbia problemy bezrobocia.

4. PODSUMOWANIE

Zaprezentowane w niniejszym opracowaniu elementy polityki rynku
pracy, skoncentrowane na strategiach przeciwdziatania bezrobociu stanowia
przeglad wybranych koncepcji teoretyczno-empirycznych. Mozna w nich
znalez¢ przede wszystkim te, ktore w duzej mierze ztozyly si¢ na stosowang
w praktyce polityke¢ rynku pracy w Niemczech. Sa wéréd nich rowniez
takie, ktére stanowia swoista alternatywe w stosunku do ,oficjalne;j”
polityki w tym zakresie i mogg by¢ traktowane momentami jako kont-
rowersyjne, z punktu widzenia realiow gospodarczych. UznaliSmy jednak za
wlasciwe ich zaprezentowanie, gdyz one roéwniez stanowily kanwe do
dyskusji nad przyjetymi rozwiazaniami praktycznymi. Wyr6znione przez nas
tzw. strategie ,,pozjednoczeniowe” sa konsekwencjg zjednoczenia Niemiec
i stanowia ciekawe, cho¢ bardzo specyficzne, koncepcje ograniczania bez-
robocia, w praktyce trudne do zastosowania w innych krajach, ze wzgledu
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na warunki, w jakich powstaly i realia gospodarcze, w ktérych znalazly
swe zastosowanie. PostanowiliSmy jednak przyblizy¢ je jako material wyjsciowy
do dyskusji, a takze ze wzgledu wlasnie na ich nickonwencjonalny charakter.

Czeé¢ prezentowanych strategii oraz towarzyszace im narzedzia znane sg
w Polsce dobrze zarébwno z teorii jako kanon wiedzy o instrumentach
polityki rynku pracy, jak i z praktyki polityki zatrudnienia, cz¢§¢ znacznie
stabiej. Sadzimy, iz zaprezentowany w niniejszym opracowaniu przeglad
strategii ograniczania bezrobocia postuzy refleksji nad ich stosowaniem
w roznych warunkach gospodarczych. Dostrzegamy bowiem szersze mozliwosci
aplikacyjne proponowanych rozwigzan w warunkach transformujacych sig
gospodarek krajow Europy Srodkowej, w tym oczywiscie na polskim rynku

pracy.
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THE COUNTERACTING OF UNEMPLOYMENT
IN THE FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY

(Summary)

Pursuing an active economic policy by the state is a common phenomenon in the
contemporary world. The role played by the state in the economy, the scope and instruments
of economic policies in particular countries tend to vary according to the accepted economic
doctrine, internal and external conditions, and the ensuing goals.

The present article discusses several chosen concepts of unemployment reduction in
Germany from the viewpoint of possibilities of using them in the Polish labour market. The
emphasis laid on the unemployment reduction concepts is due to their significance as
prerequisites for formulating the goals and instruments of the labour market policy both in
Germany and in Poland.

A part of the presented strategies and instruments accompaying them are well known in
Poland both from the theory as a canon knowledge about instruments of the labour market
policy and, to a smaller extent, from the employment policy practice. Drawing attention to
these concepts we perceive wider application possibilities of the proposed solutions in
conditions of the transforming economies in Central Europe including the Polish labour market.



